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ⅰ   P   ․   R   ․   E   ․   F   ․   A   ․   C   ․   E
  발 간 사
우리나라 도시권 인구의 급팽창과 차량의 증가에 따라 도시교통 문제는 국민 
모두가 심각하게 느끼는 사회적 문제로 부각되고 있다. 그러나 어쩌면 상당기간 
동안 도시교통 문제는 ‘약간의 개선’은 있을 수 있어도 ‘근본적 해결’이라는 단어
를 사용하기에는 사실상 불가능한 상태에까지 이르렀다고 볼 수 있는 징후들이 
곳곳에서 나타나고 있다. 이는 대도시권으로의 인구유입이 지속적으로 이루어지
면서 중심도시의 지가상승은 주택가격의 상승으로 이어지고 이로 인한 주변 신
도시 개발과 직주분리에 따른 대도시권의 외연적 확산은 필연적으로 통행의 광
역화를 초래하여 교통문제를 더욱 악화시키는 구조적 문제가 상존하고 있기 때
문이다.
전통적인 교통문제에 대한 대응방식은 교통시설과 수단을 확충하는 것이다. 
교통시설 확충 대안은 늘어나는 교통수요를 처리하는 가장 확실한 대안이기는 
하나 막대한 투자비가 소요된다는 점이 현실적인 제약요인이라고 할 수 있다. 또 
다른 교통문제 대응방식은 교통수요를 근원적으로 관리하는 것이다. 교통수요관
리정책 대안은 수요를 원천적으로 억제시키거나 수요의 규모자체를 줄이거나 수
송수단간 수요전환을 유도할 수 있는 모든 정책대안을 포함한다.
우리나라 대도시권과 같이 급격히 수요가 증가하는 경우 시설의 공급만으로는 
ⅱ교통문제를 해결하는데 큰 한계가 있기 때문에 수요자체를 조절하는 정책의 도
입 필요성은 더욱 커진다. 그러나 교통수요 관리정책의 일환으로 도심 주차수요
관리나 출퇴근 시차제 등을 시행해 보았으나 시행효과가 당초 기대에 크게 못 
미치는 것이 현실이다. 따라서 가격정책을 통해서 혼잡한 도로의 이용을 간접적
으로 규제하여 수요를 관리하는 교통혼잡 통행료 부과정책의 도입을 적극 검토
해 볼 필요가 있다. 다행히 정보통신기술의 발전 등으로 정책시행의 기술적 문제
점들이 해결되어 선진 외국의 대도시에서도 혼잡통행료 정책을 도입 운영하여 
도시교통 문제해소에 큰 기여를 하고 있기 때문이다.
그러나 혼잡통행료 정책과 같은 수요관리정책은 일면 자유로운 교통시설이나 
수단의 이용을 제한한다는 측면이 있기 때문에 정책입안자의 입장에서는 수월하
게 이들 정책을 선택할 수 없게 만드는 요인이 많다. 따라서 수요관리정책을 집
행하기 위해서는 정책집행이 사회 구성원들에게 미치는 파급영향을 먼저 살펴보
고 정책집행의 당위성을 설득시켜 정책의 수용성을 제고시키려는 노력이 선행되
어야 한다. 본 연구는 이 같은 노력의 일환으로 혼잡통행료 정책의 도입에 따른 
파급영향을 정책집행의 효율성과 형평성 측면에서 살펴보고 정책의 수용성을 제
고시키기 위한 법적, 제도적 기반의 정비방안을 모색하는 연구이다. 아무쪼록 이
번 연구가 수요관리 정책으로서는 가장 효과가 클 것으로 기대되는 혼잡통행료 
정책의 도입에 대한 논의의 출발점이 되고 향후 교통전문가들은 물론 다양한 이
해 관계자들 간에 폭 넓은 공감대가 형성되는 계기가 되기를 기대합니다. 끝으로 
본 연구를 수행하는데 노력을 아끼지 않은 정일호 연구위원, 임영태, 이백진 책
임연구원, 정선영 연구원의 노고를 치하하며 외부연구진으로 참여해 주신 황기
연 교수님과 이승재, 도명식, 조은경 교수님께도 깊이 감사드립니다.
2006년 12월
국토연구원장 최 병 선
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  서 문
서울을 비롯한 우리나라 대도시의 간선도로는 물론 시내도로도 교통혼잡이 극
심한 실정이다. 이러한 교통혼잡은 일상생활에서 시민의 불편은 물론 막대한 사
회적 혼잡비용을 발생시키고 도로 이용의 효율을 저하시켜 기업의 생산성 감소 
및 이로 인한 국가경쟁력 저하 우려가 사회적 이슈가 되고 있다. 이러한 도시부 
교통혼잡 문제를 완화하기 위하여 주차상한제 및 승용차요일제 등 다양한 교통
수요 관리정책의 도입 필요성이 검토 추진되어 왔으나 실효성이 기대에 못 미친 
것도 사실이다. 현실적으로 교통수요 관리를 통한 도로교통 혼잡완화 측면에서
는 혼잡도로 이용차량에 대해서 통행료를 징수하는 혼잡통행료 징수정책이 가장 
효율적인 수요관리 정책으로 알려져 있다.
그러나 혼잡통행료 정책은 외국 사례에서도 볼 수 있듯이 도심 교통혼잡을 완
화할 수 있는 매우 효율적인 정책임에도 불구하고 통행료 부과에 부담을 느끼는 
소득계층에 대해서는 또 다른 형태의 조세징수라는 사회적 이슈가 제기되고 있
다. 혼잡통행료 정책을 성공적으로 도입하기 위해서는 이 같이 지속적으로 제기
되고 있는 문제들에 대한 실용적인 대안을 마련하여 정책집행의 사회적 수용성
을 제고시킬 필요가 있다. 이를 위해서는 우선 혼잡통행료 징수에 따라 고소득 
계층에 비해 저소득 계층이 느끼는 불이익이 상대적으로 커지게 된다는 형평성 
문제를 완화하기 위한 적극적인 노력이 필요하다. 즉, 형평성 문제를 완화하기 
ⅳ위해서는 통행료 수준 및 징수구역 등 혼잡통행료 정책의 세부 시행 내용을 결정
할 때 각 소득계층별로 감수해야 하는 불이익의 편차가 가장 적은 방안을 선택하
여 시행해야 할 것이다.
또한, 징수된 혼잡통행료의 명확하고 합리적인 활용방안 제시가 필요하다. 일
반적으로 혼잡통행료는 정부가 징수하여 용도를 정해 사용하는데, 이 경우 대부
분의 시민들은 승용차 이용을 포기한 사람들의 통행을 편리하게 하는 방향으로 
징수된 통행료가 재투자 되는가에 의문을 가지게 된다. 이러한 문제를 해소하기 
위해서는 징수된 통행료의 일부를 지불자에게 환불해주는 방안을 검토할 수 있
다. 또한 직접 환불방식과 함께 대중교통 및 교통시설 확충을 위한 자원으로 활
용하는 방안을 함께 마련하여 혼잡통행료가 도로건설을 위한 자원으로도 직접 
활용된다는 점을 일반시민에게 널리 인식시켜야 정책집행의 수용성이 커질 것이
다. 마지막으로, 정책시행에 따른 이해 당사자들의 협의체 구성이 필요하다. 이는 
혼잡통행료 정책은 사회적 갈등을 초래할 우려가 높기 때문이다. 따라서, 정책 
도입 및 집행 과정에서 제기될 수 있는 다양한 갈등들이 효율적으로 해소될 수 
있는 협의체 구성 등을 통하여 정책의 사회적 수용성을 확보할 수 있도록 해야 
할 것이다.
혼잡통행료 정책이 국내에서도 성공적으로 받아들여지기 위해서는 앞에서 언
급한 바와 같이 소득 계층간 형평성 문제 완화, 통행료 활용방안 및 정책집행을 
체계적으로 지원할 수 있는 조직을 마련하여 정책도입 및 운용과정에서 제기될 
수 있는 다양한 갈등에 효율적으로 대응토록 하여 사회적 수용성 및 정책시행의 
정당성을 확보해야 할 것이다. 아무쪼록 본 연구가 이 같은 혼잡통행료 정책도입
에 따른 예상되는 사회적 논의에 일조를 할 수 있기를 기대하며 본 연구수행을 
위해서 많은 도움을 주신 황기연 교수님과 이승재, 도명식, 조은경 교수님께도 
깊이 감사드립니다.
2006년 12월
정 일 호 연구위원 
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  요 약
삶의 질이 높아질수록 개인교통 수요의 증가는 교통시설 공급의 증가보다 큰 
폭의 상승률을 보여 왔다. 이로 인하여 교통혼잡이 크게 증가하여 2004년 교통혼
잡비용은 전국적으로 약 23조원으로 추산1)되며 국내총생산(GDP)의 2.7%에 해
당하는 막대한 비용이 교통혼잡으로 인해 버려지고 있다. 이에 따라 한정된 공간 
내에서 교통수요(Traffic Demand)를 효율적으로 관리하고 도시교통문제를 해소
하기 위한 다양한 방법이 모색되고 있으며, 최근에는 도시교통문제 해소를 위한 
도시교통 수요관리정책의 일환으로 교통혼잡통행료(Road Pricing) 정책에 대한 
사회적 관심이 점차 높아지고 있다. 교통혼잡통행료 정책은 이미 런던 및 싱가포
르를 비롯한 외국 대도시에 도입되어 도심 내 교통혼잡을 완화하고 기존 교통시
설의 투자 효율성을 확보할 수 있는 매우 효과적인 방법으로 평가받고 있다. 국
내에서도 막대한 사회적 비용을 야기하고 있는 도시교통혼잡을 완화하기 위한 
다양한 정책 방안이 논의되며, 그러한 정책의 일환으로 현재 남산 1호 및 3호 터
널에서 징수하고 있는 교통혼잡통행료 정책을 확대․징수하는 방안을 검토할 필
요가 있다.
본 연구는 효율적인 도시교통수요 관리정책의 일환으로 검토되고 있는 교통혼
1) http://ktdb.go.kr, 국가교통DB센터, 교통혼잡비용
ⅵ잡통행료 부과정책의 실효성과 수용성을 제고할 수 있는 효율적인 정책방안 제
시를 목적으로 한다. 이를 위하여 첫째, 교통혼잡 해소 측면에서 정책도입의 효
율성(efficiency)과 지역주민의 소득계층별 형평성(equity) 측면의 시행효과를 분
석‧제시하고, 둘째, 혼잡통행료 정책도입의 효율적인 정책방안을 구체적으로 제
시하였다.
제1장 연구의 개요
본 연구에서는 공간적 범위로서 서울시를 사례지역으로 선정하여 혼잡통행료 징
수지역 및 징수요금 등 다양한 혼잡통행료 시행방안의 혼잡해소 효과는 물론 소득
계층별 통행료 부담의 파급영향을 분석․검토하였다.
연구의 주요 내용은 혼잡통행료 징수의 이론적 배경 검토, 해외 혼잡통행료 징수
사례 검토 및 시사점 도출, 혼잡통행료 시행방안 수립 및 효과분석, 효율적인 교통
혼잡통행료 제도 도입을 위한 정책방안 제시 등이다. 
연구수행 방법으로는 문헌고찰을 통해 교통혼잡통행료 징수의 이론적 배경을 검
토하고 통행료 부과의 당위성을 도출하였으며, 해외사례 검토를 통해 영국, 싱가포
르, 일본 등에서 시행하고 있는 교통 혼잡통행료 정책의 시행배경, 시행내용, 시
행효과, 징수금 활용방안 등을 검토하고 국내에 교통혼잡통행료 정책을 효율적
으로 도입하기 위한 시사점을 도출하였다. 또한, 설문조사를 통해 교통혼잡통행
료 정책에 대한 시민의식을 조사하였으며, 그 분석결과를 효율적인 교통혼잡통
행료 제도 시행을 위한 정책 방안에 반영하고자 하였다. 다양한 혼잡통행료 징수
방식 및 요금수준의 설정이 소득계층별로 미치는 영향과 혼잡해소 효과를 분석
하기 위하여 계량모형을 구축하여 운용하였다. 
본 연구에서는 교통혼잡통행료 정책과 관련한 주요 선행연구를 검토하고 본 
연구의 차별성 및 주안점을 도출하였다. 그 결과 기존 선행 연구에서는 교통혼잡
통행료 정책의 사회․경제적 파급 영향과 제도도입의 사회적 수용성에 크게 영
향을 미치는 다양한 혼잡통행료 징수방식, 통행요금 수준, 징수금 활용방안 등에 
대한 종합적인 검토가 매우 미흡한 실정이다. 따라서, 본 연구에서는 기존 연구
ⅶ와 차별화하여 첫째, 혼잡통행료정책과 관련하여 통행료 징수지역, 징수방식, 징
수요금, 징수지점 등 다양한 정책시행 방안을 마련하여 정책의 효율성 및 소득계
층간 또는 지역간 형평성을 평가하고, 둘째, 정책의 사회적 수용성 제고를 위한 
법적‧제도적 기반 정비방안을 제시하는데 주안점을 두었다.
제2장 혼잡통행료 부과의 이론적 당위성 검토
제2장에서는 혼잡통행료 부과의 당위성을 이론적으로 검토하고, 혼잡통행료
와 관련한 문제점 및 대응논리를 검토하였다.
우선,  Downs-Thomson's Paradox는 기본적으로 승용차와 대중교통수단간
의 통행비용 곡선이 다르고 통행량 변화에 따른 비용의 증감에 승용차 이용자들
이 더욱 민감하게 반응하여 결국 대중교통수단의 서비스 수준에서 균형이 이루
어진다고 보고 있다. Edgeworth의 경우는  승용차 이용자를 대상으로 도로 이용
료(charge)를 부과하면 승용차 이용자들이 대중교통수단으로 전환하여 낮은 통
행비용으로 수렴하도록 유도하고, 도로의 통행시간을 최소화시킴으로써 시스템 
전체의 통행비용을 감소시킬 수 있음을 시사하고 있다.
이러한 혼잡통행료 부과의 이론적 당위성에도 불구하고 다양한 반대 논리가 
제기되고 있는데, 첫 번째 문제는 최근 정책 시행에 따른 평가 측면이 강조되면
서 교통정책을 경제적 효율성만으로 분석하는데 많은 한계가 있다는 지적이다. 
두 번째는 사회적 형평성에 대한 문제로, 혼잡통행료 부과 후 시간가치가 낮은 
일부 승용차 이용자들은 대중교통수단으로 전환하게 되어 대중교통수단의 혼잡
을 가중시키게 되는데,  대체로 저소득계층이 대중교통수단을 많이 이용하므로 
적정한 양질의 서비스 공급이 이루어지지 않으면 저소득계층의 교통서비스 수준
은 혼잡통행료를 부과하기 전보다 악화될 가능성이 높아 소득과 무관한 통행료 
부과는 소득 역진적인(regressive) 결과를 야기할 수 있다는 것이다. 그러나 이러
한 시간가치는 소득의 차이뿐만 아니라 통행 상황이나 통행자의 요구(needs)에 
따라 달라질 수 있기 때문에 혼잡통행료가 항상 저소득계층에게 불리하게 적용
되는 것은 아니라는 의견도 제기되고 있다. 세 번째 문제는 공간적 형평성에 대
ⅷ한 문제인데, 사회적 형평성과는 달리 공간적 형평성(spatial equity)은 통행 출발
지와 목적지의 지리적인 위치(geographical location)에 따라 혼잡통행료의 효과
가 개인이나 집단에게 다르게 나타날 수 있다는 점에 초점을 두고 있다. 그러나, 
통행자들의 생활권을 우선적으로 고려하여 징수지역 코든 경계를 설정하고, 혼
잡상황에 따른 가변적인 요금 부과를 통해 이러한 문제는 최소화할 수 있다. 끝
으로, 혼잡통행료의 수입금 활용에 대한 것으로, 일반적으로 사회적 약자인 사람
들이 공간적으로도 불리한 지역에 사는 경우가 많기 때문에 혼잡통행료의 수입
금을 승용차의 대체수단인 대중교통 서비스의 개선이나 확충 등을 통해 저소득
계층의 이동권을 보장할 수 있다면 공간적 및 사회적 형평성 효과를 확보할 수 
있을 것으로 판단된다.
제3장 혼잡통행료 정책 시행사례 검토
본 장에서는 교통혼잡통행료 정책을 도입하여 성공적으로 시행하고 있는 영
국, 싱가포르, 일본 등 해외 국가의 사례를 징수지역, 징수금액, 징수대상, 징수방
식, 사회적 수용성 제고 방안 및 징수금 활용방안 등에 대하여 검토하고 국내 혼
잡통행료 정책 도입을 위한 시사점을 시행방식 측면, 사회적 수용성 제고방안, 
징수금 활용방안 등으로 구분하여 도출하였다.
우선 시행방식에 있어 징수지역 또는 지점은 런던, 싱가포르 및 동경 모두 면 
개념으로 일정 지역을 선정하여 그 지역을 진출입하는 차량을 대상으로 징수하
는 Cordon 방식을 채택하고 있음을 알 수 있다. 그리고, 징수방식의 경우 혼잡통
행료 징수에 의해 교통흐름이 방해를 받지 않도록 자동식 징수시스템을 채택하
고 있으며, 통행료 수준은 통행료 수준에 따른 영향 정도를 사전에 분석하고 이
를 고려하여 통행료 수준을 결정하고 있다. 그리고, 징수시간과 징수대상은 런던, 
싱가포르 및 동경 모두 탄력적으로 운영하고 있음을 알 수 있다.
다음으로 사회적 수용성 제고를 위한 방안으로 세 도시 모두 다양한 노력을 
기울이고 있는 것으로 나타났는데, 첫째, 혼잡통행료 제도의 효과를 지속적으로 
홍보하여 반대집단을 설득하고자 하였다. 다양한 홍보매체를 활용하여 혼잡통행
ⅸ료 시행효과를 시민에게 널리 알리고, 다양한 사회계층의 의견을 수렴하여 반영
하였는데, 런던의 경우 이 과정에서 시민의 저항을 최소화하기 위한 징수금 활용
방안 제시 등 효율적인 정책을 개발․적용하여 반대집단을 설득하는데 성공하였
다.
둘째, 혼잡통행료 제도를 계획하는 단계에서부터 제도를 보조하는 버스전용차
로, 신호시간 개선, 회전금지 등 다양한 교통관리계획을 함께 검토하였으며, 이를 
통해 혼잡통행료 징수에 따른 부정적 영향을 우려하는 집단을 설득하였다.
셋째, 정부가 제시하는 교통혼잡 완화라는 정책목표의 일관성을 유지하여, 혼
잡통행료 제도뿐만 아니라 도로망 확충과 대중교통의 노선과 서비스 개발, 교통
수단간의 통합과 조화를 위해 다양하고 장기적인 계획을 수립하고 혼잡통행료 
제도 역시 교통혼잡 완화라는 큰 목표를 위한 하나의 정책이라는 점을 일반시민
에게 지속적으로 이해시키고 있다.
넷째, 혼잡통행료 제도와 관련한 다양한 기술 및 서비스 측면을 고려하여 혼잡
통행료 징수로 인한 시민불편을 최소화하기 위해 노력하고 있다.
다섯째, 통행료 수준, 징수대상 및 징수시간대를 탄력적으로 운영하여 특정 집
단 또는 개인이 불이익을 당하는 경우를 최소화하였다. 즉, 혼잡통행료 징수 효
과가 특정한 통행 출발지 또는 목적지를 가진 집단이나 특정 소득계층에게만 적
게 나타나는 경우를 최소화하여 형평성을 확보하고 있다.
그리고 혼잡통행료 징수금 활용 방안의 경우 런던의 경우 가장 체계적이고 투
명하게 활용되고 있는 것으로 판단되는데, 런던 혼잡통행료 징수금은 대중교통 
개선과 도로안전 및 보행자 안전 등을 위해 활용되고 있으며, 동경의 경우에도 
환경저감 및 기타 교통수요관리 정책을 위한 활용을 계획하고 있다.
제4장 혼잡통행료 시행효과 분석 :서울시 사례
제4장에서는 교통혼잡통행료 징수지역, 징수요금, 징수시간대, 징수방식 등 다
양한 시행방안을 검토하였으며, 이러한 시행방안을 평가할 수 있는 효과분석모
형을 구축하고 서울시를 사례지역으로 선정하여 교통측면 및 형평성 측면의 혼
ⅹ잡통행료 시행효과를 분석하였다.
교통혼잡통행료 시행을 위한 징수지역은 교통축을 기준으로 하는 Corridor 방
식과 일정한 공간적 경계를 정하여 시행하는 Cordon 방식으로 구분할 수 있으
며, Corridor 방식은 소수 핵심가로를 대상으로 시행하고자 할 때 적절하고, 
Cordon 방식은 우회도로를 근본적으로 차단하여 시행구역 내 혼잡완화 효과가 
크다. 징수요금 수준을 결정하는 방법은 최적가격설정방법, 차선가격설정방법 
및 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법 등이 있는데, 이 중 목표치를 이용한 설
정 방법이 사회적․경제적 타당성과 수용성 등을 고려하고 시행과정에서 개선 
정도를 반영하여 지속적으로 수정할 수 있어 가장 타당한 방법으로 판단된다. 통
행료 징수방식은 무인카메라방식, ERP, 인력활용방식 등으로 구분할 수 있는데, 
이 중 무인카메라 방식과 ERP 방식이 높은 신뢰도와 지불 및 단속의 용이함으로 
널리 이용되고 있다.
이러한 다양한 시행방식을 서울시에 적용하여 Cordon 방식으로 도심(종로구, 
중구) 및 부도심(서초구, 강남구) 지역에 징수지역을 설정하고, 지역을 통과하는 
모든 차량에 대해 혼잡통행료를 징수하되 요금수준은 2,000원 및 3,000원 두 가
지를 설정하였고, 전자식 자동징수시스템 도입을 가정하였다.
모두 6가지 분석 대안을 설정하여 혼잡통행료 시행효과를 분석한 결과, 승용
차 통행속도의 경우 도심과 부도심에서 동시에 3,000원을 징수할 때 교통소통개
선효과가 가장 큰 것으로 나타났다. 수단분담율은 전체적으로 승용차와 택시의 
분담율이 감소하고, 버스와 지하철의 분담율이 소폭 증가하는 것으로 나타났다. 
소득계층별 보상변화액 및 비율을 보면 소득계층에 관계없이 모든 대안에서 음
의 부호를 갖고 있는 것으로 나타나, 혼잡통행료 부과에 따른 소득형평성 문제는 
발생하지 않는 것으로 분석되었다. 
제5장 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식조사 분석
본 장에서는 혼잡통행료 징수를 위한 정책방안을 제시하기에 앞서 설문조사를 
통해 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식을 조사 검토하고 시사점을 도출하였다. 
ⅺ이는 혼잡통행료 정책에 대한 시민들의 의식과 정책시행에 대한 반응을 사전에 
조사 분석하여 제6장에서 제시할 혼잡통행료 제도의 수용성 제고를 위한 정책방
안에 반영할 필요가 있기 때문이다.
설문조사 분석 결과, 혼잡통행료 징수지역 내에 거주하는 거주민 또는 자가용
을 주로 이용하는 사람들을 중심으로 혼잡통행료 징수에 대해 부정적인 반응이 
매우 크다는 점이다. 따라서 정책도입에 대한 반대 집단을 이해 설득시킬 수 있
는 정교한 사전갈등관리 방안이 필요하다는 시사점을 얻을 수 있다. 한편 정책도
입 이전에 승용차에서 대중교통으로 통행수단을 전환할 의사가 있는 시민들을 
위한 대중교통 시설 확충 및 서비스 개선정책이 필요하다는 점이다. 또한, 저소
득층이 고소득층에 비해 상대적으로 큰 불이익을 느끼지 않도록 승용차 이용횟
수를 줄이거나 대중교통을 이용하더라도 승용차를 이용할 때와 크게 다르지 않
은 교통서비스를 받을 수 있는 지원 정책이 필요하다고 느끼는 응답이 많았다. 
마지막으로, 혼잡통행료 징수금 활용방안을 제시할 경우 혼잡통행료 징수에 대
한 찬성비율이 크게 증가하는 것으로 분석되어 정책도입을 위해서는 구체적인 
혼잡통행료 징수금 활용방안을 사전에 제시할 필요가 있다는 시사점을 도출하였
다.
제6장 혼잡통행료 정책도입 방안
제6장에서는 교통혼잡통행료 정책을 효율적으로 도입 운영하기 위하여 법
적․제도적 기반정비방안, 사회적 수용성 제고방안 및 징수금 활용방안 등 3가지 
측면에 초점을 두고 정책방안을 제시하였다.
혼잡통행료 징수를 위한 법적․제도적 기반정비 방안은 다음과 같다. 현재 우
리나라에서 교통혼잡통행료를 징수하기 위한 방법은 도시교통정비촉진법 상에
서 제시하고 있는 규정에 의해 지자체가 건설교통부로부터 교통혼잡특별관리구
역으로 지정받은 뒤 혼잡통행료를 징수하는 방법과 자치단체장이 직접 혼잡통행
료 부과지역을 지정하여 징수하는 방법이 있다. 현재 도시교통정비촉진법에서 
제시하고 있는 교통혼잡구역 지정 기준은 교통혼잡이 발생하는 원인, 혼잡유형 
ⅹ및 해당지역의 특성은 무시한 채 평균 통행속도라는 획일화된 기준만을 제시하
고 있다. 또한 그 기준조차 매우 모호하여 이 기준에 따라 혼잡지역을 설정하는 
것은 현실적으로 매우 어려운 실정이다. 따라서 두 방법 모두 교통혼잡지역 지정
기준이 모호하고 행정절차가 복잡하여 그 실효성이 우려된다. 이에 따라 본 연구
에서는 평균 통행속도외에 혼잡지속시간 등을 추가로 감안하여 혼잡지역 지정기
준을 명확하게 할 필요가 있음을 제시하였다. 또한 본 연구에서 제시하고 있는 
징수지역 지정절차에 따라 건설교통부의 승인 절차없이도 지자단체의 장이 혼잡
지역을 직접 지정할 수 있도록 하여 정책도입을 위한 행정절차의 단순화가 필요
하다는 점을 제시하였다.
혼잡통행료 정책은 이해집단의 득실에 따라 많은 사회적 갈등이 예상되는 정
책으로 효율적인 정책집행을 위해서는 철저한 사전 갈등예방 방안의 마련이 필
요하다. 본 연구에서는 혼잡통행료 정책시행에 따른 갈등을 경제적, 정치적, 사회 
계층간 갈등으로 구분하고 갈등내용과 대처방안을 검토하여 정책의 사회적 수용
성 제고 필요성을 강조하였다. 사회적 수용성 제고를 위해서는 지자체, 시민위원
회, 전문가 집단의 삼각 거버넌스 체계 구축이 필요하다는 점을 제시하였다. 또
한 정치적 수용성 및 형평성과 관련된 문제 및 각종 갈등을 해결하고, 종합적인 
교통개선대책을 함께 마련하는 한편 모니터닝을 통한 사후 관리 및 홍보 방안을 
제시하였다.
혼잡통행료 징수에 따른 수입금을 어떻게 활용할 것인가는 직접적으로 제도의 
성패를 좌우한다고 할 수 있다. 즉 수입금을 어떻게 활용할 것인가에 대한 판단
이 정치적 수용성과 형평성 문제를 극복하는데 핵심이라 할 수 있다. 본 연구에
서는 징수금 활용방안과 관련 혼잡통행료 징수금을 통행료 지불자에게 직접 환
불하여 크레딧으로 적립해주고 대중교통수단 이용시 활용할 수 있도록 하는 크
레딧누적형 혼잡통행료 제도를 제안하였다. 이는 다양한 활용방안에 비해 승용
차 이용자를  대중교통으로 전환 유도하고자 하는 혼잡통행료 정책의 도입 취지
와 부합되기 때문이다.
ⅺ제7장 결론 및 정책 건의
제7장에서는 본 연구의 내용을 전체적으로 요약․제시하고, 연구의 정책적 시
사점과 기대효과 및 향후 연구 과제를 제시하였다.
본 연구를 통한 정책적 시사점은 정책도입의 효율성을 극대화하면서 사회적 
형평성 측면에 초점을 맞추고 다양한 대안을 작성․평가하여 형평성 훼손을 최
소화 할 수 있는 최적대안을 사회적 논의과정을 거쳐 도출해야 정책도입의 수용
성이 높아진다는 점이다. 따라서, 혼잡통행료 정책의 도입으로 인한 사회적 갈등
을 염두에 두고 갈등의 사전 해소를 위해서는 혼잡통행료 정책의 효율성을 담보
할 수 있는 법적․제도적 기반정비를 명확히 하는 한편, 징수 통행료의 활용방안
과 갈등해소를 위한 조직체계가 준비되어야 한다는 점을 제시하였다.
또한, 본 연구가 수요관리 정책으로서는 가장 효과가 클 것으로 기대되는 혼잡
통행료 정책의 도입에 대한 논의의 출발점이 되고 향후 교통전문가들은 물론 다
양한 이해 관계자들 간에 폭 넓은 공감대가 형성되는 계기가 될 수 있을 것임을 
제시하였다.
끝으로 향후 연구과제로서 첫째, 통행자의 통행요금에 대한 수요탄력성과 대
중교통수단으로의 전환율 등을 검증할 수 있는 실증적인 연구를 통해서 정책시
행의 효율성을 보다 정확히 평가할 필요가 있고, 둘째, 수용성 제고 측면에서 통
행료 수입의 활용방안에 대한 다양한 추가적 논의가 필요하며, 셋째, 혼잡통행요
금 징수에 대한 대대적인 시민의식 조사를 통한 합리적인 정책대안의 마련이 필
요함을 제안하였다.
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1
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  1
 연구의 개요
본 장에서는 본 연구의 수행 배경, 필요성, 목적 및 연구의 범위를 서술하고 전반적인 
연구수행 방법을 서술하였다. 또한, 기존 관련 선행연구에 대한 검토 및 분석을 통해
서 본 연구에서 주안점으로 다루어야 하는 연구내용과 목적을 명확히 도출 제시하였
다. 도출된 연구목적 달성을 위한 방법론으로 해외 혼잡통행료 도입사례 검토, 혼잡통
행료 도입에 대한 통행자의식 설문조사 및 혼잡통행료 도입의 파급영향분석을 위한 
교통계획 측면의 연구방법론도 기술하였다.
1. 연구의 배경
서울을 비롯한 우리나라 대도시의 간선도로는 물론 시내도로는 일상적인 도로
교통 혼잡으로 극심한 몸살을 앓고 있다. 시도 때도 없이 막히는 도로사정으로 
일상생활에서의 짜증은 물론 혼잡으로 인한 도로이용의 효율 저하는 막대한 사
회적 교통혼잡비용을 발생시키게 된다. 일예로 2004년 한 해 동안 국내총생산
(GDP)의 2.7%에 해당하는 약 23.1조원으로 추산2)되는 도로혼잡비용이 전국 도
로상 발생하였으며, 발생 혼잡비용의 61%에 해당하는 약 14조원이 도시부 도로
에서 발생하여 불필요한 사회적 비용발생이 엄청난 것을 알 수 있다.
이 같은 도로혼잡 비용은 기업의 생산성 감소를 초래하고 궁극적으로는 국가
경쟁력 저하 문제로 연결된다. 이에 따라 인구가 밀집된 대도시권 도로교통 혼잡
2) http://ktdb.go.kr, 국가교통DB센터, 교통혼잡비용
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문제에 대한  우려가 중요한 사회적 이슈가 되고 있는 것이 우리나라 교통문제의 
현 주소이다. 한편 또 다른 우려되는 사항은 현행 대도시권 도로교통 문제가 갈
수록 더욱 심각해 질 것이라는 점이다. 이는 대도시권으로의 인구유입이 지속적
으로 이루이면서 중심도시의 지가상승은 주택가격의 상승으로 이어지고 이로 인
한 주변 신도시 개발과 직장과 주거의 분리에 따른 대도시권의 외연적 확산은 
필연적으로 통행의 광역화를 초래하여 교통문제를 더욱 악화시키는 구조적 문제
가 상존하고 있기 때문이다.
전통적인 도시 교통문제 해소방안으로는 부족한 교통시설 확충방안과 교통수
요관리방안이 있다. 그러나 교통시설 확충방안은 대도시권의 높은 지가 및 환경
문제를 우려한 주민반대 등으로 건설이 적기에 이루지기가 곤란한 것이 현실이
다. 따라서 우리나라 대도시권과 같이 급격히 수요가 증가하고 통행의 광역화가 
발생하는 경우 통행수요 자체를 조절하는 수요관리정책의 도입 필요성은 더욱 
커진다고 할 수 있다. 그러나 교통수요 관리정책의 일환으로 도심 주차수요관리
나 출퇴근 시차제 등을 시행해 보았으나 시행효과가 당초 기대에 크게 못 미치는 
것이 현실이다. 따라서 가격정책을 통해서 혼잡한 도로의 이용을 간접적으로 규
제하여 수요를 관리하는 혼잡통행료 부과정책(Road Congestion Pricing)의 도입
을 적극 검토해 볼 필요가 있다.
혼잡통행료 부과정책은 이미 런던 등 외국 대도시에 도입되어 도심 내 도로교
통 혼잡을 완화하고 기존 교통시설의 투자 효율성을 확보할 수 있는 매우 효과적
인 방법으로 평가받고 있다. 그러나 도시내 소득계층간 형평성 문제로 인해 정책
시행에 대한 사회적 수용성 확보에 어려움이 있어왔다. 이는 혼잡통행료 정책이 
근본적으로 소득역진적인 성격을 갖는 ‘부자들을 위한 정책’이라는 사회적 인식
이 깔려 있기 때문이다. 따라서 혼잡통행료 부과정책을 성공적으로 도입 운영하
기 위해서는 도입과정에서 예상되는 사회적 갈등을 최소화하고 정책의 수용성을 
제고할 수 있도록 혼잡통행료 징수지역, 징수방식, 징수요금 수준 등의 시행내용
과 정책집행을 뒷밭침할 수 있는 법적, 제도적 기반정비와 조직체계 등이 포함되
는 효율적이고 체계적인 정책방안을 구체적으로 마련하는 것이 필요하다. 
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2. 연구의 목적
본 연구는 도시교통 수요관리정책의 일환으로 검토되고 있는 혼잡통행료 부과
정책의 실효성과 수용성을 제고할 수 있는 효율적인 정책도입 방안제시를 연구
목적으로 한다. 연구목적의 달성을 위하여 혼잡통행료 정책의 이론적 배경과 해
외사례 검토와 함께 교통혼잡 해소 측면에서 정책도입의 효율성(efficiency)과 지
역주민의 형평성(equity) 측면의 정책시행 효과를 검토 분석하고, 혼잡통행료 정
책도입의 수용성을 제고하기 위한 효율적인 법적, 제도적 기반정비 방안과 사회
적 갈등관리를 위한 조직운용 방안을 제시토록 한다.
3. 연구범위 및 수행방법
1) 연구의 범위
(1) 공간적 범위
본 연구는 교통축을 통행하는 차량에 대해 혼잡통행료를 징수하는 Corridor 방
식, 일정한 지역을 면 개념으로 설정하여 해당지역을 통행하는 차량에 대해 통행료
를 징수하는 Cordon 방식 등 다양한 징수지역 설정대안과 함께 다양한 징수요금 
수준이 갖는 혼잡해소 효과는 물론 소득계층별 통행료 부담의 파급영향을 검토하고
자 하였다. 이를 위하여 다양한 교통 혼잡통행료 정책 대안을 적용하여 분석할 사례
지역으로 분석 자료의 구득성 및 분석 결과의 대표성을 감안하여 서울시를 선정하
였으며, 특히 통행패턴 분석을 통해 서울시내 가장 혼잡한 지역을 선정하여 교통 
혼잡통행료 징수 시나리오 적용 효과를 분석하였다.
(2) 내용적 범위
본 연구에서는 혼잡통행료 제도와 관련한 이론적 배경을 검토하고, 혼잡통행
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료 정책 시행 효과와 관련한 선행연구를 검토하였으며, 해외 혼잡통행료 정책 시
행 사례를 시행배경, 시행내용, 시행효과, 징수금 활용방안 및 형평성 고려방안 
등 다양한 항목별로 검토하여 시사점을 도출하였다. 혼잡통행료 징수지역 설정 
방법, 징수방식 및 요금수준 결정 방법, 징수시간대 등 혼잡통행료 징수방안과 
효과분석 방안을 검토하였으며, 이를 서울시에 적용하여 교통측면의 효과와 형
평성 측면의 효과를 분석하였다. 또한, 효율적인 혼잡통행료 정책 도입을 위한 
정책방안을 혼잡통행료 징수, 사회적 수용성 제고, 그리고 징수금 활용 등 세 가
지 측면으로 제시하였다.
2) 연구 수행 방법
(1) 문헌고찰
본 연구에서는 문헌고찰을 통해 교통 혼잡통행료 정책의 효과분석과 관련한 
기존 연구를 검토하여 본 연구의 차별성 및 주안점을 도출하였다. 또한, 교통 혼
잡통행료 제도와 관련한 이론적 배경 검토를 통해 혼잡통행료 부과의 당위성을 
도출하고, 혼잡통행료 정책과 관련하여 논의되고 있는 사회적 형평성 문제 및 공
간적 형평성 문제 등 관련 문제점 및 대응논리를 검토하였다. 
(2) 해외 사례 검토
영국, 싱가포르, 일본 등 해외 국가의 혼잡통행료 정책 시행사례를 시행배경, 
시행내용, 시행효과, 징수금 활용방안 등 다양한 측면에서 검토하고, 국내에 혼잡
통행료 정책을 효율적으로 도입하기 위한 시사점을 도출하였다.
(3) 설문 조사
혼잡통행료 정책의 수용성 제고 방안을 검토하기 위하여 일반 시민을 대상으
로 혼잡통행료 정책에 대한 설문조사를 수행하였다.
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현재 시행 중인 남산 1호 및 3호 터널의 통행료 징수 효과에 대한 의견과 향후 
혼잡통행료를 도심 및 강남에서 확대․징수할 경우 통행요금 부과수준에 따른 
이용자 통행패던의 변화 등을 조사하였다.
구분 조사내용
조사목적 ․혼잡통행료에 대한 일반시민 의식 조사
조사일시 ․2006년 10월 23일(월) ～ 24일(화)
조사지점 ․서울시 강남구, 서초구, 종로구, 중구 등 혼잡지역
표본수 ․840부
<표 1-1> 설문조사 개요
(4) 기존 교통계획 및 공학적 방법론 활용
다양한 혼잡통행료 징수방식 및 요금수준의 설정이 소득계층별로 미치는 영향
과 혼잡해소 효과를 분석하기 위하여 계량모형을 구축하여 운용하였다. 서울시 
및 수도권 교통실태 조사 자료와 교통분석 모형을 활용하여 다양한 혼잡통행료 
시행방안의 효과를 분석하였다.
(5) 협동연구
본 연구에서는 연구의 효율성 및 전문성을 높이기 위하여 외부 연구진을 구성
하여 협동연구를 수행하였다. 영국, 싱가포르, 일본 등 외국의 혼잡통행료 징수 
사례는 외부 집필진에 원고를 의뢰하였고, 서울시 사례 분석은 외부 연구진과 공
동으로 추진하였다.
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4. 선행연구와의 차별성
1) 선행연구 현황
교통혼잡통행료 정책과 관련한 주요 선행연구는 서울시 혼잡통행료제도 실시
방안에 관한 연구(1996, 교통개발연구원), 서울시 혼잡통행료 징수체계 보완연구
(2001, 서울시정개발연구원), 혼잡통행료제도 확대시행의 효과분석(2004, 교통개
발연구원) 등이 있으며, 주요 연구내용을 검토하였다.
(1) 서울시 혼잡통행료제도 실시방안에 관한 연구(1996, 교통개발연구원)
「서울시 혼잡통행료제도 실시방안에 관한 연구」(1996, 교통개발연구원)에서
는 혼잡통행료 제도의 도입에 앞서 서울시 전역을 대상으로 혼잡지역을 분석하
고 적정 혼잡통행료를 추정하였다.
혼잡지역을 분석한 결과 서울시 내 9개의 지역이 주요 혼잡지역으로 분류되었
으며, 이 혼잡지역은 점차 선에서 확대되는 추세를 보이는 것으로 나타났다. 따
라서, 제도의 운영과 관리 및 이용수단의 전이효과를 크게 하기 위해서는 혼잡통
행료의 부과 대상지역을 개별 지역이 아닌 혼잡 지역군 단위로 설정하는 것이 
유리하며, 통행수요를 억제할 수 있는 한강 교량이나 시계 유출입 지점에 코든을 
설치하는 것이 적합하다고 판단하였다.
이에 따라 교통여건과 유출입 통행량의 특성을 고려하여 한강 교량을 통과하
는 통일로～도심～강남대로를 연결하는 교통축을 대상으로 적정 혼잡통행료의 
수준과 부과에 따른 효과를 분석하였다. 그 결과, 혼잡통행료 부과대상 차량은 
자가용과 택시에 동시에 부과하는 것이 교통수요 감소나 사회적 후생측면에서 
가장 적합하며, 통행료 수입을 극대화하는 대안이 후생 극대화 방안보다 통행료 
수준이 적정한 것으로 나타났다.
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(2) 서울시 혼잡통행료 징수체계 보완연구(2001, 서울시정개발연구원)
「서울시 혼잡통행료 징수체계 보완연구」(2001, 서울시정개발연구원)에서는 
시행 후 5년이 지난 시점에서 남산 1호 및 3호 터널 구간에 부과한 혼잡통행료의 
징수대상과 징수시간대, 징수요금 및 방법이 교통여건에 부합되는지 검토하고, 
아울러 현재의 문제점을 보완하여 향후 서울시 전역으로의 혼잡통행료 제도를 
확대 시행할 수 있는 기반을 마련하고자 하였다.
연구 결과 혼잡통행료를 형평성 문제와 관련하여서는 한계효용이 낮은 즉, 시
간가치가 높은 승용차 운전자에게 통행료를 부과하여 이를 도로운영 개선이나 
교통정보시스템 구축, 대중교통체계 개선 등에 투자함으로써 한계효용이 높은 
대중교통 이용자의 통행시간을 단축시켰으므로 소득재분배의 효과가 있다고 평
가하였다.
(3) 혼잡통행료제도 확대시행의 효과분석(2004, 교통개발연구원)
「혼잡통행료제도 확대시행의 효과분석」(2004, 교통개발연구원)에서는 혼잡
통행료 제도의 이론과 해외 시행사례 및 서울시 교통현황에 대한 종합적 검토를 
바탕으로 서울 도심 및 부도심지역의 교통혼잡 완화를 위한 혼잡통행료 제도의 
시행효과를 BRT와의 정책결합을 중심으로 분석하였다.
그 결과 혼잡통행료 제도 시행에 대한 사회적 수용성은 매우 낮으며, BRT와의 
결합시행을 통해 수용성을 높일 수는 있으나 효과에 대한 홍보가 필요한 것으로 
나타났다. 또한, 대중교통수단으로 전환율에 근거한 혼잡통행료 또는 혼잡통행
료 + BRT의 교통혼잡 개선 효과는 상당히 높은 것으로 나타났으며, 그 효과는 
시행 대상지역의 차이에 별다른 영향을 받지 않는 것으로 나타났다.
2) 본 연구의 주안점 및 차별성
앞에서 검토한 바와 같이 현재까지 수행된 관련 연구에서는 혼잡통행료 징수
제도의 도입 필요성 및 징수방식의 기술적 사항과 일부 정책시행 방안의 효율성
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을 중심으로 다루고 있다. 그러나 교통혼잡통행료 정책은 다양한 혼잡통행료 징
수방식이 있을 수 있으며, 통행요금의 수준이나 부과지점에 따라 정책의 사회․
경제적 파급 영향이 크게 달라지는 것은 물론, 제도도입의 사회적 수용성도 크게 
영향을 받아 궁극적으로는 정책도입의 성패가 좌우될 수 있음에도 불구하고 이
에 대한 검토는 매우 미흡한 실정이다.
따라서 본 연구에서는 기존 연구와 차별화하여 다음과 같은 사항을 주안점으
로 다루고자 한다.
- 첫째, 혼잡통행료정책과 관련하여 통행료 징수지역, 징수방식, 징수요금, 징
수지점 등 다양한 정책시행 방안을 마련하여 정책의 효율성 및 소득계층간 
또는 지역간 형평성을 평가
- 둘째, 정책의 사회적 수용성 제고를 위한 법적‧제도적 기반 정비방안을 제시
구 분
선행연구와의 차별성
연구목적 연구방법 주요 연구내용
주요
선행
연구
1
-과제명: 서울시 혼잡통행료제도 
실시방안에 관한 연구
-연구자: 교통개발연구원 (1996)
-연구목적: 최적혼잡통행료 및 혼
잡지역을 선정하고 이 지역에 대
한 혼잡통행료 시행방안 제시
-국내외 문헌고찰
-서울시 혼잡지역 및 축 
분석
-혼잡통행료 추정을 위한 
시범교통축 및 모형정립
-혼잡통행료에 대한 시민여론 
조사 및 혼잡통행료 최적부과대
상지역 선정
-최적혼잡통행료 추정 및 효과
분석
-통행료 수입금 배분방안 제시
2
-과제명: 서울시 혼잡통행료 징수
체계 보완연구
-연구자: 서울시정개발연구원(2001)
-연구목적: 남산 1, 3호선 혼잡통
행료 징수사업 평가 및 징수기준 
보완방안 제시
-남산 1, 3호 터널에 대한 
통행료 징수효과를 교통계
획적 측면에서 평가하고
(통행속도 변화, 교통량 
변화 등) 확대시행을 건의
-혼잡통행료 법적근거 및 시행
기준 검토
-시범사업 시행효과 분석 및 개
선대상 파악
-혼잡통행료 징수기준 보완방안
-징수시스템 보완방안
-혼잡통행료제도 확대
3
-과제명: 혼잡통행료제도 확대시행
의 효과분석
-연구자: 교통개발연구원 (2004)
-연구목적: 혼잡통행료 제도의 시
행효과를 BRT 제도와의 정책적 
결합을 중심으로 검토
-서울시 교통현황 분석 및 
전망
-혼잡통행료 효과분석 방
법론 수립 및 서울시 사례 
분석
-혼잡통행료제도의 국내외 사례 
분석
-서울시 교통현황 및 추이 분석
-혼잡통행료 및 BRT 시행효과 
분석
본 연구
-다양한 혼잡통행료 징수방법을 
대안으로 설정하고 시행에 따른 
소득계층별, 지역별 파급영향을 제
시하며 정책도입의 수용성 제고를 
위한 정책방안을 제시
-해외사례 검토
-시민의식 설문조사
-계량모형 구축 및 운용
-혼잡통행료 해외 시행 사례검토
-다양한 혼잡통행료 징수대안 
설정 및 평가
-혼잡통행료 제도의 효율적 시
행을 위한 정책 방안 제시
<표 1-2> 선행연구와의 차별성
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2
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  2
 혼잡통행료 부과의 이론적 당위성 검토
본 장에서는 우선 혼잡통행료 부과정책 도입의 정당성을 논리적으로 뒷받침하는 다양
한 이론 검토와 함께 정책도입에 따른 사회적 갈등을 극복하고 수용성을 제고할 필요
성을 검토하였다.  혼잡통행료 부과정책 도입의 정당성은 우선 외부불경제 측면의 혼
잡통행료 부과의 당위성을 이론적으로 규명하고, 특히 개인교통수단과 대중교통수단
간의 통행비용차이로 발생되는 이용자 균형상태가 상식에 어긋나면서도 실제로 존재
하는 Downs-Thomson과 Edgeworth Paradox를 통해 혼잡통행료 부과의 당위성을 살
펴본다. 그리고 이러한 이론을 통해 혼잡통행료부과를 위한 이론적 시사점 및 착안사
항을 도출한다. 특히 착안사항에서는 이론적 배경에도 불구하고 혼잡통행료 제도 도
입에 대한 사회적 반대는 매우 클 것으로 예상되며 실제로 다양한 반대 논리가 현재 
제시되고 있는 실정이므로 혼잡통행료 부과의 문제점과 대응논리를 살펴보았다.
1. 외부불경제(Social Externality) 측면의 혼잡통행료 부과의 당위성
혼잡통행료 부과는 경제학의 수요와 공급의 균형이론에 입각하여 사회적 후생
(social welfare)을 극대화시킨다는 관점에서 출발(Pigou(1920), Knight(1924))하
였다. 경제학에서 자원의 효율적 배분(efficient allocation of resources)은 파레토 
최적(Pareto optimum)의 상태를 의미하며, 소비자의 수요곡선과 공급자의 한계
비용곡선이 만나는 점에서 형성한다. 그러나 사회 전체에서 발생하는 비용은 상
품이나 서비스의 생산에 소요되는 비용뿐만 아니라 외부비용(예 : 교통 혼잡비
용, 대기오염 처리비용 등)도 함께 고려되어야 한다.
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교통은 시민들에게 통행수단을 제공하는 서비스로 모든 시민들이 일상적인 생
활을 공유하기 위해 반드시 필요한 공공재(public goods)의 성격을 가지고 있으
나, 정부는 외부 불경제가 나타날 경우 사회적 편익을 최대화하기 위하여 교통시
장에 개입할 근거를 가지고 있다. 즉, 정부는 「사회적 한계비용 = 사적한계비용 
+ 혼잡통행료」가 되는 균형상태(equilibrium)에 도달할 수 있도록 세금, 시설사
용료 부과 등 정책수단 선택의 당위성을 가지고 있음을 말한다.
1) 수요와 공급 곡선을 이용한 혼잡통행료의 특성
수요와 공급 곡선을 이용한 혼잡통행료의 특성을 살펴보기 위해 도로의 공급
이 고정되어 있다고 가정한다. 이때 사회적 비용은 단기한계비용(short-run 
marginal cost)이며, 통행시간과 통행비용을 모두 고려한 일반화 비용
(generalized cost)이다. <그림 2-1>에서 DD’는 통행자의 수요곡선이고, SMC(X)
는 도로 구간의 사회적 한계비용(social marginal cost)곡선이며, AC(X)는 통행자
의 평균비용(individual average cost)곡선을 나타낸다.
0 교통량xc x* xE
D’
D
E*
J
SMC(X)
AC(X)
F
E
LG
I
H
교통비용
B
K
<그림 2-1> 수요와 공급곡선을 이용한 혼잡통행료의 산정
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우선 교통혼잡이 발생하지 않는 (0-Xc) 구간의 경우 모든 이용자들은 최적의 
주행속도로 통행할 수 있기 때문에 자동차 한 대당 통행비용이 거의 동일하다.
그러나 수요가 증가하여 적정 교통량인 Xc를 초과하게 되면 교통혼잡이 발생
하며, 사회적 한계비용은 개인이 부담하는 평균 가변비용을 초과하여 외부불경
제가 발생하게 된다. 이 때 도로 이용에 대한 비용을 부과하지 않으면 통행수요
는 평균 비용곡선과 수요곡선이 만나는 E에서 결정되며, 교통량은 Xe에서 정해
지는데,  이 경우 통행자가 받는 편익(소비자 잉여)은 IBE*D이며, 공급자(국도인 
경우 정부, 지방도인 경우 해당 지방자치단체)의 편익은 LKFBI가 되지만 혼잡으
로 인한 사회적 비용 또한 △E*JE만큼 발생하게 된다. 따라서 총 사회적 편익은 
LKFE*D의 면적에서 △E*JE의 면적을 뺀 것이 된다. 그러나 사회적 관점에서 바
람직한 균형점은 사회적 한계편익(social marginal benefit: SMB)과 사회적 한계
비용(SMC)이 같은 E*이며, 이 때 교통량 X*는 수요와 공급의 균형으로 결정되는 
XE보다 작다. 따라서 정부는 혼잡악화로 인한 외부불경제인 (E*-F)만큼을 혼잡통
행료로 징수함으로써 평균 가변비용을 높여줌과 동시에 교통수요의 감소효과로 
인한 사회적 한계비용을 낮춰줌으로써 적정 교통량을 유지할 수 있다.
이 경우 통행자들의 편익 △HE*D는 통행료 부과 전에 비해 □IBE*H만큼 감소
하지만, 이는 사회 전체의 후생 관점에서 보면 사라진 것이 아니라 정부가 혼잡
통행료의 형태로 거둬들인 수입금 □GFE*H에 이전된 것에 불과하다.  따라서 총 
사회적 비용 △E*JE는 교통량을 인위적으로 XE에서 X*로 감소시킴으로써 발생
하지 않게 되며, 총 사회적 편익은 사다리꼴 LKFE*D로 극대화된다.
2) Downs-Thomson과 Edgeworth Paradox에 근거한 혼잡통행료부과의 당위성
(1) Thomson의 균형이론과 역설(Paradox)
Thompson(1977)은 특정 기․종점간의 개인교통수단과 대중교통수단의 매력
(attractiveness)이 이용자 균형상태의 각 경로들의 통행시간 균형처럼, 수단간에
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도 매력이 같아지는 방향으로 이용자들의 수단간 전환이 일어나다가 균형이 이
루어진다는 균형이론을 주장하였다. 
교통량이 고정적일 때 개인교통과 대중교통의 공급곡선을 서로 반대편 y축을 
기준으로 나타내면 곡선교차점은 결정적 사용자 균형(deterministic user 
equilibrium)을 의미하게 된다. 개인 교통수단을 위해 도로용량을 증가시키면 개
인교통의 공급곡선은 오른쪽으로 전이(shift)되는데, 이때 새로운 교차점은 더 높
은 균형통행비용을 형성한다. 즉, 승용차의 통행이 많아지면 AC(승용차 평균비
용)가 증가되고, 도로용량이 확장됨에 따라 상호통행비용이 서로 같아지는 방향
으로 사람들의 교통수단이용 행태가 바뀌는 것이다. 도로사정이 좋지 않으면 대
중교통을 이용하려는 사람이 많아지고, 반대로 대중교통사정이 좋지 않으면 도
로를 이용하려는 사람이 많아진다는 것이다. 따라서 이 이론에 의하면, 대도시권 
등에서 나타나고 있는 승용차에서 대중교통으로의 교통수단 전환은 도로교통과 
대중교통이 서비스 균형을 이룰 때까지 계속된다.
초과용량
<그림 2-2> Downs-Thomson's Paradox
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그러나 Thomson이 주장한 균형이론도 paradox의 하나이다. 왜냐하면  
Thomson의 균형이론에 의하면 수단간 균형이 이루어진 상태에서 개인교통수단
을 위한 도로망 확충은 오히려 교통혼잡을 초래하여 시스템 전체의 통행비용을 
상승시키기 때문이다.
Downs-Thomson's Paradox는 승용차와 대중교통수단의 수단간 통행비용의 
차이로 발생되는 현상이다. 영국의 Downs(1962)와 Thomson(1977)은 개인교통
을 위한 도로용량의 증가는 혼잡해소보다는 오히려 도시 전체의 통행비용을 상
승시킨다고 주장하였다. 즉, 도로확충은 단기적으로는 도로의 소통을 개선시키
나, 이는 곧 대중교통이용자들을 승용차로 전환하도록 유도하는 결과를 초래하
였다.
다시 말해서 대중교통수단에서 승용차로의 전환은 두 가지 악영향을 유발한다
고 하였는데, 첫째는 승용차 이용자의 증가로 도로의 혼잡 및 정체가 증가한다는 
것이고, 둘째는 버스 이용객의 감소로 버스의 서비스 수준(요금, 운행회수)이 악
화된다는 것이었다.  두 가지 모두 결과적으로는 승용차와 대중교통수단 모두의 
통행비용을 상승시킨 후에 균형을 이루게 된다.
(2) Edgeworth의 균형이론과 역설(Paradox)
Downs-Thomson의 Paradox외에도 승용차와 대중교통수단간의 균형이론에 
바탕을 둔 이론으로써 Mogridge(1995)가 주장한 Edgeworth Paradox가 있다. 
Edgeworth Paradox 또한 Downs-Thomson's Paradox와 마찬가지로 승용차의 
통행비용 곡선이 대중교통수단의 통행비용곡선과 다름으로 인해 발생하는 현상
이지만, 도로의 확충이 아닌 통행료나 세금을 부과하여 승용차 이용자의 통행비
용을 증가시킨다는데 Downs-Thomson's Paradox와 차이가 있다. Edgeworth 
Paradox에 의하면 승용차 이용자를 대상으로 도로 이용료(charge)를 부과하면 
승용차 이용자들이 대중교통수단으로 전환하여 시스템 전체적으로는 통행비용
이 낮은 새로운 균형점이 형성된다는 것이다. 즉, 혼잡통행료를 부과해서 낮은 
균형통행비용으로 수렴하도록 유도하는 것이다.  Downs-Thomson's Paradox에
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서의 승용차 억제수요(suppressed demand)가 혼잡통행료로 인해 대중교통으로 
전환하는 것과 같은 이치라고 할 수 있다. Edgeworth Paradox에 의하면 <그림 
2-3>과 같이 도로의 한계비용곡선과 통행수요곡선이 만나는 점까지 혼잡통행료
를 부과해 도로의 통행시간을 최소화시킴으로써 시스템 전체의 통행비용을 감소
시킬 수 있음을 알 수 있다.
<그림 2-3> Edgeworth Paradox
2. 시사점 및 착안사항
1) 시사점 
 Downs-Thomson's Paradox경우는 실제 현상을 바탕으로 한 이론이므로 이
론이 실제적으로 성립하기 위하는가를 확인하기 위해서는 이론이 가지고 있는 
여러 가지 전제를 확인할 필요가 있다. 기본적인 Thomson의 균형이론의 바탕은 
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승용차 억제수요(suppressed demand)의 행태 변화에 대한 가정에 있는데, 이론
이 가정하는 승용차 억제수요란 대중교통수단보다는 승용차를 더 선호하지만 도
로 사정에 따라 승용차 이용을 포기하고 대중교통수단으로 전환하는 성격을 지
니고 있다는 것이다. 승용차 억제수요에 의해 시스템내의 승용차와 대중교통수
단간의 통행비용의 차이가 발생하면 통행비용이 작은 수단으로 수단전환이 일어
나 전체적인 균형통행비용이 낮아지게 된다. 즉, 대중교통수단이 승용차보다 서
비스 수준이 나은 경우, 승용차 억제수요가 발생하여 대중교통수단으로 전환이 
발생하고, 승용차의 서비스 수준이 대중교통수단의 서비스 수준보다 높은 경우
는 지역내의 인구 증가 등으로 인한 새로운 통행발생량의 수요가 승용차로 몰리
게 되어 승용차의 서비스 수준이 떨어짐으로 결국 대중교통수단의 서비스 수준
에서 균형을 이루게 된다는 것이다. 
이렇게 시스템내의 서비스 수준이 대중교통수단에 의해 결정된다는 것은 두 
수단의 통행비용곡선이 통행수요 증가에 대해 서로 다른 반응을 보이고 있기 때
문인데, 통행량 증감에 대해 승용차보다는 대중교통수단의 서비스 수준이 더 비
탄력적이라는 것이 그 원인이다. 즉, 통행량 증감에 대해 승용차 이용자는 승용
차 억제수요에 의해 민감하게 반응하는데 반해 대중교통 통행비용 곡선은 거의 
고정되어 있으므로 결국 대중교통 통행비용곡선에서 균형 통행량이 결정된다는 
것이다. 이는 <그림 2-2>의 대중교통수단의 통행비용 곡선에 그 특성이 나타나
는데, 대중교통 수단의 통행비용 곡선은 승용차의 통행비용 곡선과 달리 이용수
요가 적으면 적을수록 통행비용이 급격이 증가하고 어느 정도의 이용객 수준에
서는 통행비용이 좀처럼 변화하지 않거나 조금씩 감소하는 특성이 있다. 이는 대
중교통시설 투자로 인한 비용이 이용수요가 적을 때는 이용객당 투입되는 비용
이 상당히 크지만, 이용수요가 점차 증가하여 용량에 다다를 때까지는 더 이상의 
투자비용이 없으므로 이용수요에 따른 비용변화는 거의 없게 되며 오히려 조금
씩 감소하게 되기 때문이다. 
Downs-Thomson's Paradox는 기본적으로 승용차와 대중교통수단간의 통행비
용 곡선이 다르고 통행량 변화에 따른 비용의 증감에 승용차이용자들이 더욱 민
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감하게 반응하여 결국 대중교통수단의 서비스 수준에서 균형이 이루어진다는 것
이다. 이는 곧, 수단간 균형을 설명하는 수단별 통행시간이나 속도의 균형의 원
인은 통행수요의 수단간 전환을 통해 이루어진다는 것을 시사하고 있다.
도로확충
도로소통상태
대중교통에서
승용차로의
전환통행
도로의 혼잡
및 정체
버스 1대당
운행거리
버스운행
거리당
평균비용
버스요금
승용차이용도
대중교통과 승용차
서비스수준의 균형
버스이용수요버스운행회수
+
+
+
--
+
+
-
-
-+-
<그림 2-4> Thomson 균형이론에 따른 도로확충의 악순환
자료 : “인과분석방법론”, 김영표, 국토(2006년 3월, 국토연구원)
Edgeworth의 경우는  승용차 이용자를 대상으로 도로 이용료(charge)를 부과
하면 승용차 이용자들이 대중교통수단으로 전환하여 시스템 전체적으로는 통행
비용이 낮은 새로운 균형점이 형성된다. 즉, 혼잡통행료를 부과해서 낮은 균형통
행비용으로 수렴하도록 유도하는 것이다. Edgeworth Paradox에 의하면 <그림 
2-3>과 같이 도로의 한계비용곡선과 통행수요곡선이 만나는 점까지 혼잡통행료
를 부과해 도로의 통행시간을 최소화시킴으로써 시스템 전체의 통행비용을 감소
시킬 수 있음을 시사하고 있다.
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2) 착안사항 : 혼잡통행료 부과의 문제점과 대응논리
혼잡통행료 부과의 이론적 배경에도 불구하고 혼잡통행료 제도 도입에 대한 
사회적 반대는 매우 클 것으로 예상되며 실제로 다양한 반대 논리가 현재 제시되
고 있는 실정이다.
첫 번째 문제로는 최근 정책 시행에 따른 평가 측면이 강조되면서 교통정책을 
경제적 효율성만으로 분석하는데 많은 한계가 있다는 지적이 제기되고 있다. 즉 
이상적인 파레토 효율상태를 현실에서 찾아보기 어렵고, 또한 이는 수많은 효율
적인 배분 중의 하나일 뿐 그것이 가장 바람직하다는 보장이 없기 때문이다. 조
세제도나 소득정책으로 가격 왜곡이나 외부성(externality)을 조정한다고 하더라
도 어떠한 사회든지 내부에는 비효율성이 존재하기 마련이며, 특히 바람직한
(desirable) 자원배분과 관련하여 형평성(equity)의 개념을 도입할 경우 그 기준
은 더욱 모호하여 아직까지 경제학 내에서도 이에 대한 명확한 합의(consensus)
가 이루어지지 않은 상태이다. 그러나 일반적으로 형평성은 공정성(fairness)의 
관점에서 바라보는 경우가 대부분이며, 혼잡통행료를 부과할 경우 크게 두 가지 
문제, 즉 사회적 형평성과 공간적 형평성에 대한 문제가 제기될 수 있다.(Jones, 
2004)
두 번째는 사회적 형평성에 대한 문제로, 사회적 형평성(social equity)은 개인
이나 집단의 개인적, 경제적 및 사회적 특성에 따라 혼잡통행료의 효과가 다르게 
나타날 수 있다는 점을 강조하는데, 이는 소득의 불균형(disparity)으로 인해 발
생하는 경우가 많다.
소득의 불균형은 소득분배(income distribution) 효과와 밀접하게 연관되어 있
으며, 수직적(vertical) 분배와 수평적(horizontal) 분배 및 세대간(intergeneration) 
분배로 구분할 수 있다. 통행자들의 소득에 따른 형평성 문제는 통행자들의 시간
가치(value of time)와 직결, 승용차에 혼잡통행료를 부과할 경우 통행시간이나 
수단전환에 따른 혜택을 어떤 소득계층 또는 어떤 수단을 이용하는 통행자가 가
장 많이 받는지의 문제로 해석될 수 있다. 일반적으로 시간가치의 크기는 통행자
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의 소득과 비례하며, 통행요금(가격)에 대한 수요 탄력성(price elasticity of 
demand)은 소득이 낮을수록 큰 것으로 알려져 있으며, <그림 2-5>에서 가격탄력
성이 작은 D1D1은 고소득계층의 교통수요를, 가격탄력성이 큰 D2D2는 저소득계
층의 교통수요를 의미한다.
D1
D2
O D1
P1
D2 FF1
통행비용
<그림 2-5> 가격 탄력성에 따른 교통량 배분
이 때 사회적으로 바람직한 교통량이 가로축의 OF일 경우 혼잡통행료를 부과
하지 않으면 고소득계층과 저소득계층의 수요는 각각 OD1과 FD2가 되어 D1에서 
D2까지 초과교통량을 유발하고 있다. 하지만 OP1만큼 혼잡통행료를 부과하면 고
소득계층은 OF1만큼, 저소득계층은 FF1만큼 교통량을 이용하게 되어 사회 전체
적으로 바람직한 균형점에 도달하게 된다. 그러나 이 때 통행요금에 대한 수요 
탄력성이 작은 고소득계층이 수요 탄력성이 큰 저소득계층보다 더 많은 교통량
을 도로에서 점유하게 되므로 소득계층간의 불평등을 야기할 수 있다.
또한 혼잡통행료 부과 후 시간가치가 낮은 일부 승용차 이용자들은 대중교통
수단으로 전환하게 되어 대중교통수단의 혼잡을 가중시키게 되는데,  대체로 저
소득계층이 대중교통수단을 많이 이용하므로 적정한 양질의 서비스 공급이 이루
어지지 않으면 저소득계층의 교통서비스 수준은 혼잡통행료를 부과하기 전보다 
악화될 가능성이 높다. 따라서 소득과 무관한 통행료 부과는 소득 역진적인
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(regressive) 결과를 야기할 수 있을 것으로 유추할 수 있다. 그러나 이러한 시간
가치는 소득의 차이뿐만 아니라 통행 상황이나 통행자의 요구(needs)에 따라 달
라질 수 있다. 예를 들어 업무 통행이 여가 통행보다 높은 시간가치를 가진다고 
보는 것은 통행자의 소득보다 통행목적에 따라 구분한 것이고, 따라서 일부에서
는 혼잡통행료가 항상 저소득계층에게 불리하게 적용되는 것은 아니라고 보고 
있다.
세 번째 문제는 공간적 형평성에 대한 문제인데, 사회적 형평성과는 달리 공간
적 형평성(spatial equity)은 통행 출발지와 목적지의 지리적인 위치(geographical 
location)에 따라 혼잡통행료의 효과가 개인이나 집단에게 다르게 나타날 수 있
다는 점에 초점을 두고 있다.
즉 혼잡통행료를 부과할 경우 통행자들은 거주지나 직장 소재지 등에 따라 통
행료를 부담하는 사람과 부담하지 않는 사람으로 구분되는데 반해 통행료 수입
금으로 개선된 교통 서비스의 혜택은 통행료의 지불 여부 혹은 지불 횟수와 관계
없이 모든 통행자에게 돌아가며, 심지어 통행료를 전혀 내지 않은 사람들도 혜택
을 받을 수 있다는 점에서 형평성의 문제가 제기된다.
혼잡통행료 제도는 통행료를 지불하는 사람들, 특히 코든 경계 밖의 인근 지역
에 사는 통행자들에게 상대적으로 불공정성을 야기하기 쉬우며, 장기적으로 주
거 입지에도 영향을 미칠 수 있다. 이러한 문제는 혼잡통행료를 부과하는 지역의 
면적은 작지만 생활권(community)이 넓어 외부에서 진입하는 통행자들이 많은 
경우에 흔히 발생하며, 혼잡통행료의 내재적인 문제점으로 존재한다.  따라서 혼
잡통행료를 부과하기 위해서는 통행자들의 생활권을 우선 고려하여 코든 경계를 
설정할 필요가 있다. 
또한 혼잡통행료는 통행자들의 수단이나 경로 선택에 영향을 주어 코든 내부 
혹은 외부의 경제에도 영향을 미치게 되는데, 일반적으로 혼잡이 심한 곳은 그 
지역의 상권이 밀집된 곳으로 혼잡통행료를 부과하게 되면 기존의 승용차 이용
자 중 일부는 목적지를 변경할 수 있다. 따라서 해당 지역의 소매업들은 경제적 
침체를 맞을 것으로 예상되지만 한편으로는 코든 내부에 거주하는 사람들이 코
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든 진출입에 따른 통행료 부담을 피하기 위하여 오히려 코든 내에서만 쇼핑을 
할 수 있기 때문에 그 효과는 아직 확실하지 않다.  이와 같이 코든의 지리적 위
치로 인해 발생하는 문제들은 코든을 거리 혹은 구간(zonal)에 따라 설치하여 혼
잡통행료 징수체계를 세분화함으로써 완화시킬 수 있다. 여러 지점에서 통행료
를 징수하거나 통행거리나 통행시간에 비례하여 요금을 부과하면 단일 코든이나 
균일 요금제에서 발생하는 형평성 문제를 어느 정도 극복할 수 있을 것으로 볼 
수 있다. 그러나 이러한 요금체계는 현대 첨단기술의 발달로 인해 충분히 실행 
가능함에도 불구하고 대부분의 도시들에서는 집행상의 편의를 위하여 단일 코든 
혹은 균일 요금제를 채택하고 있다. 결국 사람들이 혼잡통행료가 공평하지 않다
고 보는 이유는 사회적 한계 교통량(socially marginal traffic)을 누구로 구성할 
것이냐에 대한 서로간의 합의가 이루어지지 않았기 때문에 발생한다. 따라서 영
국에서는 이러한 문제들을 해결하기 위하여 상대적으로 통행의 요구가 높거나 
사회적으로 약자인 사람들, 즉 노약자나 저임금 노동자 및 병원이나 교육계에 근
무하는 사람들에게 혼잡통행료를 할인 또는 면제해 주는 방법을 도입하고 있다.
또한 혼잡통행료의 수입금을 합리적으로 이용하는 것이 무엇보다 중요한데, 
일반적으로 사회적으로 약자인 사람들이 공간적으로도 불리한 지역에 사는 경우
가 많기 때문이다.  따라서 혼잡통행료의 수입금을 승용차의 대체수단인 대중교
통 서비스의 개선이나 확충 등을 통해 저소득계층의 이동권을 보장할 수 있다면 
공간적 및 사회적 형평성 효과를 확보할 수 있을 것으로 판단된다.
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구분 문제 제기가능한 문제점 대응 논리
효
율
성
혼잡
완화
효과
⋅정확한 요금수준의 계산이 어려움
⋅극심한 혼잡으로 인한 사회적 비용
을 없애기 위해서는 상당히 높은 수
준의 혼잡요금을 부과해야 하지만, 
이는 또 다른 세금으로 간주되므로 
높은 요금부과가 현실적으로 어려
움. 따라서 가능한 수준의 요금징수
는 효과가 극히 적고 시민들의 경제
적 부담만을 가중 
⋅이론적/경험적 연구에 의해 효과는 충분
히 검증, schedule delay를 감안할 때 시행
효과는 더욱 커짐
⋅교통수요가 크고 혼잡시간대의 길이가 짧
으면 낮은 수준의 혼잡요금으로도 사회적 
효용은 증가
교통
시설
투자 
⋅성장하는 도시의 집적경제적인 이득
을 확보하기 위해서는 교통시설에 대
한 지속적 투자가 필요하고 투자없이 
늘어나는 교통수요를 혼잡통행료로 
해결한다는 것은 정부의 책임 회피
⋅잠재수요의 존재, 시설투자에 필요한 막대
한 자금의 부담, 시설투자는 새로운 투자
요인을 발생시키므로 대규모 투자보다는 
기존시설의 효율적 관리와 수요관리를 혼
합적으로 실시하는 것이 우선되어야 함
지역
경제
⋅혼잡비용의 부담은 교통비용의 증
가를 통해 지역의 경제활동을 위축
시키고 산업의 이전을 촉진
⋅접근비용이 줄어들어서 다른 지역에 비해 
비교우위를 갖게 됨. 또한 수익금으로 교통
시설에 투자되면 추가적 개선효과
잠재
수요
⋅서울과 같이 잠재수요가 많은 곳에
서는 혼잡요금을 징수하면 혼잡이 
지역적으로 이전하거나 또는 개선된 
교통상황을 노린 새로운 교통수요가 
창출되어 수요관리의 효과가 도로상
에서 잘 나타나지 않음
⋅잠재수요에 의한 수요관리효과 잠식은 검
증되지 않았음
⋅대중교통수단의 서비스 개선이 효과적
⋅혼잡통행료 수입을 이용한 시설투자
형
평
성
수혜자
⋅요금의 부담은 시간가치가 큰 부유
층이 덜하기 때문에 도로를 부유층
의 전유물화 할 가능성
⋅기존 대중교통이용자의 경우 차내 
혼잡 가중으로 피해
⋅서울과 같이 많은 대중교통수단의 이용자
가 있는 곳에서는 혼잡요금의 수혜자는 부
유층이 아니고 대중교통 이용자
⋅대중교통수단의 용량은 탄력적운용이 가능
⋅승용차이용이 보편화되면 형평문제 발생하
여 수요관리 시행에 어려움 따라서 신속한 
시행이 필요
수익금
⋅수익금이 적절히 배분되지 않으면 
소득 상위계층에 유리 또한 정부가 
혼잡완화보다는 수익금 목적으로 부
가할 가능성
⋅수익금은 대중교통 이용자의 비용을 줄이
는데 우선투자
⋅우선순위는 버스 서비스개선 → 대중교통 
요금보조, ITS 투자 확대
교통권
⋅모든 사람은 공평하게 교통할 권리
가 있고 정부도 이를 최대한 보장해
야 함 
⋅혼잡이 없는 때는 open access
⋅획일적 시간대/장소에 따른 요금부과가 아
닌 혼잡상황에 따른 가변적 요금부과
⋅자주 이용하는 차량에 대해서는 역누진율
을 적용하여 접근성 보장
<표 2-1> 혼잡통행료 제도와 관련한 문제점 및 대응 논리
주 : 교통수요관리론(황기연, 2001, 박영사)의 내용을 부분 수정한 내용임
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3
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  3
 혼잡통행료 정책 시행사례 검토
앞 장에서는 교통혼잡통행료와 관련된 이론적 배경과 현재 쟁점이 되고 있는 관련 문
제점 및 대응논리에 대해 검토하였다. 본 장에서는 교통혼잡통행료 정책을 도입하여 
성공적으로 시행하고 있는 영국, 싱가포르, 일본 등 해외 국가의 사례를 검토하였다. 
교통혼잡통행료 정책의 징수배경, 징수내용, 징수효과 및 징수금 활용방안과 형평성 
고려 방안 등에 관하여 검토하고 교통혼잡통행료 정책의 성공적인 국내 도입을 위한 
시사점을 제시하였다.
1. 영국 런던
1) 혼잡통행료 징수 배경 및 목적
(1) 추진배경
런던은 1998년을 기준으로 2～3년 동안 지하철 및 철도를 수단으로 하는 통행
의 증가세가 두드러졌으며, 자동차 통행 역시 약 2%의 성장을 나타냈다. 런던 도
심부의 평균 통행속도는 16km/h를 보였고, 도심부를 제외한 지역은 19km/h, 그
리고 오전 오후 피크를 제외한 시간의 통행속도는 24km/h를 나타냈다. 1998년 
16km/h의 런던 도심부 통행속도는 2002년 14.2km/h로 더 악화되었으며, 현재 
혼잡통행료를 징수하고 있는 구역내의 당시 통행시간은 4.2분/km를 보였다. 이 
극심한 혼잡으로 인한 연간 비용은 £15 million(한화추산 약 300억원)을 나타냈
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다. 이러한 런던의 극심한 교통혼잡과 이로 인한 비용은 지하철 및 철도의 한정
된 용량과 도로시설 투자의 효용성에 대한 회의적 시각과 함께 혼잡통행료 제도
의 도입을 더욱 뒷받침하게 되었다.
(2) 시행목적
영국 런던의 혼잡통행료 징수의 최우선 목적은 런던 교통서비스의 획기적인 
개선이었다. 세부적으로 살펴보면 런던 도심부의 혼잡 감소, 교통량의 감소, 런던 
도심부의 대중교통 이용 증대, 통행시간 감소에 따른 비즈니스 효과 증대, 도보 
및 자전거 통행 환경 개선이라 할 수 있다.
2) 혼잡통행료 제도 추진 과정
런던시는 혼잡통행료 제도를 도입하기 위하여 2000년에 시민 협의를 거치고, 
시민협의가 완료된 이후 2001년에 혼잡통행료 제도 도입을 위한 법적 절차를 진
행하였다. 이와 함께 공공참여 프로그램을 통한 정식 협의를 진행하였으며 이 협
의에서 다양한 사회계층의 의견을 수렴하여 반영하였다. 또한, 혼잡통행료 제도
를 보조하기 위해 버스전용차로, 신호시간 개선, 회전금지를 포함한 다양한 교통
관리계획을 면밀히 검토하여 준비하였다.
3) 혼잡통행료 시행내용
(1) 징수 지역 및 요금
징수금액을 설정하기 위하여 초기에는 £2.5, £5, £10의 세 가지 시나리오를 설
정하였으나 대중에 대한 파급효과를 고려하여 £5를 핵심 시나리오로 다양한 실
험을 실시하였다. 혼잡통행료 징수액 £5의 효과로 런던 도심부 통행시간의 감소, 
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버스승객의 통행시간 감소, 교통사고 감소 등을 언급하였으며, 혼잡통행료 징수
에 따른 부정적 효과로는 지하철 및 철도 승객의 증가를 포함하여 수단 변화를 
보이는 도로이용자들의 잠재적 영향에 대해 언급하였다. 
혼잡통행료 £5의 경제적 효과는 연간 £95m ～ £180m에 이를 것으로 예상하였
으며, 결국 혼잡통행료의 징수는 런선 도심 교통상황 개선에 큰 효과가 있을 것
이라고 결론을 내렸다.
런던 시의 혼잡통행료는 3년의 준비과정 끝에 2003년 2월 17일 혼잡통행료 징
수구역을 출입하는 차량에 부과되기 시작했다. 시행초기에는 5파운드의 통행료
를 부과하였으나, 2005년 7월 8파운드(약 16,000원)로 인상하였다.
(2) 징수 시간, 대상 및 감면 방안
혼잡통행료 징수시간은 주중 07:00～18:30까지이며, 주말 및 휴일은 제외된다.
혼잡통행료 징수 대상은 징수 구역을 통행하는 모든 차량을 대상으로 하되, 버
스, 택시, 장애인 차량(Blue badge), 긴급차량, 대체연료차량, NHS(National 
Health Service)차량은 부과대상에서 제외된다. 그리고 징수구역내 거주자에 대
해서는 90%의 할인을 적용하여 형평성을 유지하도록 하였다.
(3) 징수 방법
요금 징수 방법은 사용자의 편의를 고려하여 여러 가지 방법이 적용되었다. 징
수 지역 내 1,400개의 PayPoint(편의점 및 주유소)를 지정하였고, 자동납부기계
(Self-Service Machines)를 설치하여 사용자가 편리하게 이용할 수 있도록 하였
다. 인터넷, 우편, 전화서비스로도 지불을 가능하게 하였고, 지불 내용을 알 수 
있도록 휴대폰 SMS(문자서비스)도 시행하였다. 그리고 등록된 차량에 한하여 일
주일, 월, 년 단위의 카드를 구입시에는 15%의 요금을 감면해 주고 있으며 사용
하지 않는 부분에 대해서는 환불이 가능하도록 하였다.
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(4) 위반 차량 적발
통행료 지불 여부는 지불된 차량이 등록되어있는 데이터 베이스상의 자료와 
번호판 자동 인식 시스템(ANPRS, Automatic Number Plate Recognition 
computer System)과 연결되어 있는 카메라(존내 203부분, 약 1,600개)를 통하여 
얻은 차량의 번호를 대조하여 확인한다. 혼잡통행료 미지불시 큰 과태료를 부과
하는데 이는 경과 기간에 따라 다르게 적용된다. 기간내에 미 지불시에는 차량 
봉쇄 및 강제 견인 등 강력한 제재조치 후에 법정 고소를 당하게 된다.
4) 런던 혼잡통행료 시행 효과
(1) 교통량 감소
런던시는 혼잡통행료 시행 이후 5년간 교통혼잡, 교통패턴, 대중교통, 사회적 
효과, 경제적 효과, 사고 및 환경 등등을 대상으로 모니터링을 실시하는 계획을 
수립하였다. 최근 3년차 보고서에 따르면 시행 후 혼잡통행료 징수구역으로 진
입, 진출하는 승용차 교통량은 각각 33%, 35% 감소하였고, 버스 교통량은 각각 
23%, 21% 증가하는 등 총 교통량은 각각 14%, 18% 감소한 것으로 분석되었다. 
2004년도에는 2003년에 감소한 교통량이 안정화 단계를 유지하는 것으로 나타났
다. 혼잡통행료 시행으로 징수구역 주변 도로의 혼잡이 예상되었는데, 약간의 교
통량 증가가 있었을 뿐 큰 혼잡은 없는 것으로 조사되었다.
(2) 혼잡 감소
교통량이 감소함으로써 혼잡통행료 징수구역내 혼잡은 시행계획 단계에서 예
측한 최고치인 30%가 감소한 것으로 나타났다. km당 2.3분이 걸리던 이전 혼잡
에 비해 혼잡통행료 시행 이후에는 km당 1.6분으로 감소하였다. 오전 피크시간
대(07:00～10:00)에 가장 큰 혼잡 감소 효과를 보였으며 km당 2.5분에서 1.5분으
로 약 44%의 혼잡이 감소하였다.
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(3) 수단 전환효과
승용차 통행의 감소 중 50～60%는 대중교통으로 전환하여 70,000명의 버스 승
객이 증가한 것으로 조사되었다. 이중 최고 혼잡시간(오전 피크 17:00～10:00)에 
29,000의 승객이 증가하였다. 2004년에는 지속적인 버스 승객 증가가 두드러졌으
며 2003년 대비 12%가 증가하였다. 이는 런던시의 혼잡 감소로 인하여 버스의 
정시성이 확보되었기 때문으로 분석되었는데, 2003년에는 버스 대기시간이 40%, 
2004년에는 10%이상의 승객 대기시간이 감소한 것으로 조사되었다.
(4) 사고 및 환경 효과
전체적 교통 수요의 감소에 따라 교통사고의 감소효과도 두드러지게 나타난 
것으로 조사되었다. 2003년 혼잡통행료 징수구역 내 교통사고는 40-70%까지 감
소하였으며, 2004년에는 그 감소추세가 이어지고 있다. 각 수단별 교통사고 추이
를 살펴보면 승용차의 감소폭이 가장 큰 것으로 조사되었고, 버스의 교통사고는 
2003년 소폭 증가하였다가 2004년 다시 감소하였다.
환경 오염 배출량 또한 교통량의 감소로 NOx ,PM10, CO2등 2003년 약 15% 
감소한 것으로 조사되었고, 최대 혼잡 시간에는 약 30%의 배출량이 감소한 것으
로 분석되었다.
(5) 지하철 효과
2003년 지하철 승객은 큰 감소를 보였으나, 이는 혼잡통행료의 영향보다는 런
던 Central Line의 갑작스런 사고 때문인 것으로 조사되었다. 2004년에는 지하철 
승객의 증가로 2003년 이전 수준을 회복하고 있는 것으로 나타났다. 혼잡통행료 
시행으로 승객이 증가할 것으로 예상된 National Rail의 수요는 2003년에는 1% 
증가에 미쳐 거의 변화가 없는 것으로 조사되었다.
(6) 통행 패턴 변화
혼잡통행료 징수에 따른 통행 패턴의 변화를 자세히 살펴보면 승용차는 약 
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65,000～70,000통행이 감소하였고, 감소의 60%가 대중교통으로 전환하였다. 약 
25%의 수요는 혼잡통행료 구역 주변으로, 약 14%는 택시 및 자전거, 오토바이 
등 혼잡통행료를 지불하지 않는 수단으로 전환된 것으로 조사되었다.
5) 수용성 제고 방안
(1) 다양하고 장기적인 사회적 홍보
런던시는 혼잡통행료 제도를 준비하면서 사회적 수용성을 확보하기 위하여 다
양한 홍보수단을 통해 혼잡통행료 제도의 시행에 따른 사회적 영향을 알리는데 
주력하였다.
징수구역, 징수금액, 시행내용, 패널티 등에 대한 다양한 계층의 생각을 얻어
내기 위해 “Hearing London's Views”라는 책자를 발간하고, 2000년에 이를 지
방의회, 비즈니스 집단, 도로이용자의 대표자(Road user Representatives)를 포함
한 혼잡통행료 시행에 따른 영향을 받는 모든 단체에 배포하였다. 이때 혼잡통행
료에 대한 긍정적 반응은 부정적 반응의 6배였다. 하지만 이러한 결과에도 불구
하고 많은 시민들과 소규모 상인들의 반응은 부정적이었다.
이에 2001년 초 런던시장은 교통전략(Transport Strategy)을 대중에게 공표하
였고, 혼잡통행료 시행에 다른 이점을 알리는데 주력하였다. 많은 시민들은 런던
시의 혼잡감소를 위한 런던시장의 정책에 동조하기 시작했고, 광범위한 대중 홍
보는 2001년 7월부터 11월까지 10주 동안 지속되었다. 대중홍보는 다양한 수단으
로 실시되었는데 대표적으로 홍보책자의 보급, 혼잡통행료에 관심이 있는 다양
한 집단과의 공청회, TV·라디오·신문을 이용한 홍보, 다양한 언어로 제작된 혼잡
통행료 시행내용에 대한 팜플릿의 배포, TfL(Transport for London) 주관 아래 
런던의 두 곳에서 공공 전시관의 운영, 대중과의 공청회, 웹페이지 구축3)을 통한 
홍보를 들 수 있다.
3) http://www.cclondon.com
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(2) 치밀한 사전 준비
런던시는 혼잡통행료 제도를 도입하기 위하여 제도의 효율적인 시행을 뒷받침
하기 위한 버스전용차로, 신호시간 개선, 회전금지 등 다양한 교통관리계획을 함
께 검토하였다. 이러한 보조적인 계획의 병행을 통해 혼잡통행료 징수에 따른 부
정적 영향을 우려하는 집단을 설득하고자 하였다.
6) 징수금 활용
혼잡통행료 수입을 살펴보면 총 징수액은 ￡190 million(3,800억원)이고, 이중 
혼잡통행료의 수입은 ￡117 million(2,340억원), 과태료에 의한 수입은 ￡73 
million(1,460억원)으로 집계되었다. 혼잡통행료 징수시스템의 운영 비용은 ￡92 
million(1,840억원)으로 추산되었고, 총 런던시의 혼잡통행료 징수에 따른 세입은 
￡97 million(1,940억원)으로 추산되었다. 세입은 원래의 취지대로 대중교통의 근
본적 개선을 위해 80%가 사용되었고, 나머지는 도로안전 및 보행자 안전 등을 
위해 사용되었다.
2. 싱가포르
1) 혼잡통행료 시행 배경 및 목적
(1) 시행 배경
1970년대 심각한 교통 혼잡을 경험한 싱가포르 정부는 도심의 교통 문제를 해
결하기 위하여 1972년 ‘State and City Planning Project(UNDP)'를 계획하고, 이
와 더불어 다양한 수요관리정책을 도입하였다. 이의 일환으로 싱가포르 정부는 
1975년 6월 도심(CBD)을 제한구역으로 지정4)하여 자동차의 이용을 억제시키기 
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위해 도심으로 진입하는 차량에 대하여 혼잡통행료를 부과하는 지역면허제(ALS 
: Area Licensing Scheme)를 실행하였다.
전반적으로 ALS는 교통 혼잡을 완화시키는데 큰 효과가 있는 것으로 평가되
었으나 ALS는 기대 이상으로 교통량이 감소하여 통행료를 너무 높게 설정하였
다는 비판을 받았으며, 이러한 급격한 교통량 감소는 설계된 용량 이하로 도로망
이 이용됨으로써 비효율성을 야기할 수 있다는 지적을 받았다. 또한, 기존의 ALS 
방식이 매우 복잡하고, 또한 수동으로 운영되고 있어 이를 확대하기 위해서는 더 
많은 인력을 고용해야 할 필요가 있었다. 
따라서, 싱가포르 정부는 이러한 문제점들을 해결하고 자동차 소유에 대한 제
한을 다소 완화시키기 위하여 전자식 혼잡통행료 징수방식(Electronic Road 
Pricing: ERP)을 고려하게 되었다.
(2) 시행 목적
싱가포르 정부는 ALS를 대신하여 1998년 9월 1일부터 도심 내 제한구역과 주
요 고속도로 및 간선도로에서 교통혼잡을 완화할 목적으로 전자식 혼잡통행료 
징수방식(Electronic Road Pricing: ERP)을 채택하였다.
ERP를 실행한 근본적인 목적은 각 도로에서 일정한 통행속도를 유지하여 교
통 혼잡 문제를 해결하는 것으로, ERP의 목표 통행속도는 고속도로의 경우 45∼
65㎞/h이며, 도심(CBD)과 주요 간선도로에서는 20∼30㎞/h을 목표로 하였다5).
4) 싱가포르와 런던시의 혼잡통행료 징수지역은 각각 6㎢와 22㎢로 전체 도시 면적의 1.2%와 1.3%를 
차지한다(Santos, 2005, p. 521). 
5) ERP를 도입할 때 제한구역 내의 통행속도는 이미 최적 범위인 20〜30㎞/h 수준을 유지하고 있었다
(Menon, 2000). 결국 ERP의 실질적인 목표는 ALS를 실행할 때보다 통행속도를 개선하는 것이 아니라 
도로 운전자들에게 실제 이용한 만큼 보다 정확한 요금을 부과할 수 있는 시스템을 제공하는 것이라
고 볼 수 있다. 
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2) 혼잡통행료 시행 내용
(1) 징수 요금
싱가포르 정부는 ERP의 목표 통행속도를 고속도로의 경우 45∼65㎞/h, 도심
과 주요 간선도로는 20∼30㎞/h로 설정하고, 이를 위해서 육상교통청(LTA)에서
는 매일 통행속도를 조사하여 3개월 단위로 통행료를 조정하고 있다. 
2006년 8월 7일부터 11월 4일까지 승용차와 택시 및 경량 화물차에 적용되는 
지점 및 시간대별 요금은 일반적으로 제한구역과 주변 도로의 경우 S＄0.50∼
2.50(토요일은 S＄0.50으로 균일함)이며, 고속도로는 S＄0.50∼3.50이고, 간선도
로는 S＄0.50∼1.50이다. 또한 첨두시 통행료가 비첨두시보다 조금 높게 설정되
어 있다.
(2) 징수 시간, 대상 및 감면 방안
2006년 현재 통행료의 징수 시간대는 제한지역(RZ)의 경우 평일 07:30〜19:00
이고, 고속도로와 외곽순환도로는 평일 07:30〜09:30이다. 반면 Orchard 코든과 
YMCA 및 Handy Road에서는 평일 08:00∼20:00과 토요일 12:00∼20:00 사이에 
운영되고 있다. 통행료는 신호교를 통과하는 6개 차종(승용차, 오토바이, 경량 화
물차, 중형 화물차/소형 버스, 대형 화물차/대형 버스, 택시)에 대하여 각 지점과 
시간대별로 다르게 부과되고 있다6).
(3) 징수 방법
싱가포르의 ERP는 전자식 혼잡통행료 징수 시스템으로 징수지점에 신호교를 
설치하고 차량이 통과할 때 자동으로 요금을 징수하는 방식이다. 신호교는 두 단
계로 이루어져 있다. 첫 번째 신호교에서는 라디오 주파수를 이용한 안테나로 접
6) 반면 런던시의 경우 균일요금제를 실행하고 있는데, 이러한 요금제의 차이는 두 도시간의 교통 특성
에서 비롯된다. 싱가포르는 오전과 오후 첨두 시간대에 교통량이 집중되는데 반해 런던시는 전일에 
걸쳐 혼잡이 발생하는 편이다(Santos, 2005). 
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근하는 차량의 정보를 조회하는 동시에 IU(In-Vehicle Unit: IU)의 장착 여부와 
잔고의 유무를 확인한 후 통행료를 공제한다. 두 번째 신호교의 안테나에서는 앞
서 계산이 제대로 되었는지 확인하고, IU가 차종에 맞게 제대로 설치되었는지를 
조사한다. 싱가포르의 모든 운전자들은 IU를 의무적으로 장착해야 한다.
(4) 위반 차량 적발
도로변에 위치한 사무소에서는 안테나와 차량에 탑재된 탐지기에서 보내온 정
보를 확인한 후 위법 사항이 발견되면 첫 번째 신호교에 설치된 감시 카메라를 
이용하여 위법 차량의 뒤 번호판을 찍어 중앙 컴퓨터로 보내게 된다. 위법 차량
의 소유자에게는 2주 내에 ERP 통행료와 함께 행정 수수료 S＄10을 납부하도록 
고지서가 발부되며, 기간이 경과할 경우 벌금 S＄70이 부과된다.
3) ERP 시행 효과
(1) 교통량 감소 및 혼잡 감소
육상교통청(LTA)에 따르면 ERP를 실시한 이후 첨두시 교통량은 약 25,000대 
정도 감소하고, 평균 통행속도는 약 20% 정도 증가한 것으로 나타났다. 특히 도
심 제한구역(RZ)의 경우 ERP 운영시간 동안 교통량은 27만대에서 23.5만대로 약 
13% 정도 감소하였다. 특히 고속도로와 간선도로의 경우 ERP 실시 후 연간 교통
량이 증가하였음에도 불구하고 평균 통행속도는 그대로 유지되었는데, 이는 차
량이 신호교차로를 통과할 때 자동으로 카드에서 요금이 차감되어 속도를 감소
할 필요가 없어졌기 때문이다. 
(2) 통행 패턴 효과
도심으로 진입하는 통행자들 중 95%는 이미 ALS를 실행할 때부터 진입하였
고, 신규인 경우는 3%에 불과한 것으로 나타났다. 나머지 2%의 통행자들은 ERP
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를 실행한 이후 통행을 포기한 것으로 조사되었다. 또한 이미 상당수의 통행자들
이 ALS를 도입할 때 대중교통수단으로 전환하였기 때문에 ERP를 실시한 후 교
통 수단간 전환은 크게 일어나지 않았다(Menon, 2000). 그러나 운전자들이 통행
료의 부담을 피하기 위하여 출발시각을 변경함으로써 ERP 운영시간 전후인 
07:00〜07:30과 19:00〜19:30 시간대의 교통량이 증가하고, 카풀 차량의 비율 또
한 증가한 것으로 나타났다. 
4) 형평성 고려방안
싱가포르 정부는 혼잡통행료의 효과가 통행 출발지와 목적지의 지리적인 위치
에 따라 개인이나 집단에게 다르게 나타나는 것을 방지하고, 공간적인 형평성을 
확보하기 위하여 통행 장소와 이용시간 및 차종에 따라 다양한 요금을 부과하고 
있다(부록 2참조).
5) 혼잡통행료 징수금 활용 방안
2001년부터 2003년까지 ERP의 연 평균 총 수입금은 약 S＄80백만(480억원)이
며, 운영비 S＄16.6백만(100억원)을 제외할 경우 약 S＄63.4백만(380억원)의 순 수
입금을 거두는 것으로 추정되었다(Santos, 2005). 한편 ERP의 운영 첫 해 수입금
은 ALS와 RPS의 수입금을 합한 것보다 33% 정도 적은데, 이는 교통량의 감소로 
인한 것이라기보다 통행료 수준이 낮아졌기 때문이다(Goh, 2002). 그러나 1998년 
이후 ERP의 요금이 인하되었음에도 불구하고 전체 신호교의 수가 증가하여 총 
수입금은 매우 안정적인 경향을 나타내고 있다. 
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6) 사회적 수용성 제고 노력
(1) 정책의 일관성 유지를 통한 시민 이해 확보
싱가포르 정부는 혼잡통행료 징수에 대한 일반시민의 반대 및 저항을 완화하
기 위하여 혼잡통행료 제도 외에 교통혼잡 완화를 목표로 하는 다양한 계획을 
수립하여 병행함으로써 정책의 일관성을 유지하고 있다. 도로망 확충과 대중교
통의 노선과 서비스 개발, 교통수단간의 통합과 조화를 위해 다양하고 장기적인 
계획을 수립하고 혼잡통행료 제도 역시 교통혼잡 완화라는 큰 목표를 위한 하나
의 정책이라는 점을 일반시민에게 지속적으로 이해시키고 있다.
(2) 혼잡통행료 제도로 인한 시민 불편 최소화
싱가포르 정부는 혼잡통행료 징수로 인한 시민 불편을 최소화하기 위하여 다
양한 방안을 마련하였다. 
통행료 설정으로 인해 발생할 수 있는 시민들의 불편함을 해결하기 위하여 도
로 정책이 변경되기 전에 충분히 공지하고 있으며, 육상교통청(LTA)의 웹사이트
를 통해서 도로 상황과 각 지점의 ERP 요금을 공시하고 있다. 또한 ALS와 달리 
ERP는 모든 과정이 컴퓨터에 의해 이뤄지고, 시스템의 오차율이 매우 낮아 요금 
부과의 투명성을 확보하고 있다. 차량 내에 장착한 IU는 교환이나 판매 등 부정 
및 불법 행위가 이뤄지기 어렵기 때문에 시민들에게 신뢰성을 확보할 수 있다. 
3. 동경
1) 혼잡통행료 추진 배경 및 목적
동경도는 이미 교통정체가 만성화되어, 동경도 도시 경제활동에 큰 경제적인 
손실을 초래하고 있는 것으로 분석되고 있으며, 연간 약 4조9천억엔 정도의 큰 
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경제손실과 함께 자동차 배출가스는 동경도민의 건강뿐만 아니라 환경에도 큰 
영향을 미치고 있다. 따라서 동경의 경우, 교통문제의 개선을 위해 자동차 이용
자를 대상으로 요금을 징수함으로써 자동차이용을 억제하고 통행형태의 전환을 
유도하고자 동경도를 대상지역으로 혼잡요금제도의 도입을 검토하게 되었다. 
동경도의 혼잡통행료 제도는 만성적 혼잡, 경제에 미치는 악 영향 및 자동차 
통행으로 인한 대기오염의 문제점 등을 해결하기 위한 「동경도 교통수요관리
(TDM) 실행계획」에 근거하고 있으며, 혼잡완화와 대기환경개선 등의 2가지를 
주요 목적으로 한다. 
2) 혼잡통행료 시행 계획
(1) 징수 지역
동경도는 혼잡통행료 제도 실시를 위해 자동차 교통밀도가 높고  배출밀
도가 높은 4개 지역을 대상으로 검토하였다. 
- 1안 : 환상2호∙스미다강지역
- 2안 : 야마노테선∙스미다강지역
- 3안 : 환상6호∙스미다강지역
- 4안 : 환상7호∙아라카와구지역
(2) 징수 대상
동경도가 2000년에 실시한 교통혼잡통행료 도입을 위한 「교통행동의 전환에 
관한 앙케이트 조사」에 의하면 모든 자동차에 요금을 부과하는 것이 자동차의 
이용을 억제하는 효과를 거둘 수 있을 것으로 분석되었다. 단, 정책적 혹은 사회
적 영향을 고려하여 다음의 차종에 대해서는 제외하였다.
- 긴급용무에 사용되는 자동차, 구급용자동차, 경찰자동차 등, 노선버스, 장애
인이 운전하는 자동차, 자동 이륜차, 대상지역을 통과하는 수도고속도로 주
행자동차
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(3) 통행료 수준
 동경의 경우 혼잡통행료의 도입을 위해서 우선 다른 TDM(교통수요관리) 정
책이나 디젤차대책과 연계하여 정체완화와 대기환경의 개선을 목표로 선정하였
으며, 징수금액은 혼잡통행료 제도가 분담하는 개선목표의 범위에 근거하여 설
정하고자 하였다.
이 방법은 구체적인 목표를 설정하여 그 달성을 위해 필요한 징수금액을 설정
하는 것이다. 산정방법은 우선적으로 TDM 시책에 의한 개선목표에 의해 혼잡통
행료 설정이 분담하는 목표를 설정하고, 교통정체나 대기오염에 대한 원인의 정
도나 혼잡통행료를 시행할 경우의 교통형태의 전환율을 고려한 다음, 목표를 달
성하기 위한 초기 징수 금액을 산정한다. 다음으로 산정된 초기 징수금액에 대해 
사회적 혹은 경제적인 타당성이나 수용성을 고려하여 수정하여 징수금액을 최종
적으로 결정한다. 또한, 실시 후에는 개선 효과를 확인하면서 지속적으로 징수금
액을 재수정하여 목표달성을 할 수 있도록 반복한다.
3) 시행 효과
(1) 개선효과 산정방법
혼잡통행료 제도의 도입을 검토하고 있는 동경도는 그 효과를 산정하기 위하
여 4개 징수지역(안) 을 대상으로 <그림 3-1>과 같은 절차에 의해 시뮬레이션을 
수행하였으며, 목표 연도는 2010년으로 하였다.
<그림 3-1> 개선효과 산정절차
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(2) 통행량 감소 및 통행속도 향상
시뮬레이션 결과 구부 간선도로 전체에 있어 정체완화 효과는 대상지역이 넓
을수록 커지는 것을 알 수 있다. 또한 혼잡통행료 미시행에 비해 주행량 감소율
과 평균 통행속도 향상은 모두 대상지역이 작을수록 효과가 커지는 것으로 나타
났는데, 구부 간선도로의 평균 통행속도는 0.9~2.0km/h 정도 향상되는 것으로 
나타났다.
(3) 환경개선 효과
동경도는 혼잡통행료 제도 시행을 통해 NOx 감소 목표량을 300~400톤/년으
로 설정하고 있으며, 2010년에 환상2호∙스미다강 지역안 이외 3개의 대안은 모
두 이 목표를 달성할 것으로 추정되었다.
(4) 대중교통으로의 수단 전환
혼잡통행료 시행 후 자동차 통행전환으로 인해 철도 이용 혹은 노선버스의 이
용이 증가할 것으로 예상되었다. 2010년 환상 7호·아라카와구 지역에 소형차 500
엔, 대형차1,000엔을 징수할 경우 철도로의 이용전환자가 9,000명으로 추정되며, 
현재에도 높은 혼잡율이 186%에서 187%로 약 1%증가하여 첨두시의 1차량당 승
차인원이 255명으로 1.3명 정도 증가할 것으로 분석되었다. 
4) 사회적 수용성 제고 노력
동경도는 사전 홍보를 통해 시민의견을 수렴하고 반영하여 시민의 저항을 최
소화하고자 노력하고 있다. 이를 위하여 혼잡요금제도 도입에 대한 검토위원회
보고서를 홈페이지와 자료를 통해 소개한 이후, 홈페이지 접속 및 메일 등을 통
해 의견을 수렴하고 있으며, 이러한 의견을 혼잡통행료 제도에 반영할 계획이다.
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5) 혼잡통행료 징수금 활용 방안
동경도는 혼잡통행료 징수금이 혼잡통행료 시행에 따라 필요한 비용을 초과할 
것으로 판단하고 있다. 징수된 수입금은 우선적으로 혼잡통행료 시행으로 인해 
발생하는 우회교통 등의 영향을 완화시킬 수 있는 대책마련을 위해 이용하고, 화
물차 등의 공해를 줄일 수 있는 방안 마련에 활용할 것을 적극 검토하고 있다. 
또한, 혼잡통행료 시행 시 수반되는 우회교통이나 대중교통 등의 영향에 대한 대
책 및 Park&Ride 등 기타 TDM 시책에 활용하고자 검토하고 있다.
4. 서울 남산 1호 및 3호 터널
1) 혼잡통행료 시행배경 및 목적
1990년대 들어 서울시 자동차 통행량의 폭발적인 증가로 인한 교통혼잡과 낮
은 차량당 평균 재차인원으로 인한 도로이용의 비효율성 등의 문제는 더 이상 
교통시설 공급만으로 해결하기에 한계가 있다는 인식이 생겨났으며, 교통혼잡을 
개선하기 위해서는 대중교통 이용의 활성화, 평균 재차인원의 증가를 통하여 도
로이용의 효율성 향상을 유도하는 수요관리 정책을 도입해야 한다는 필요성이 
부각되었다. 이와 같은 교통정책의 패러다임의 전환을 통하여 서울시는 1990년 
이후 교통혼잡에 따른 사회적 비용을 교통혼잡을 유발시킨 원인자에게 직접 부
담시키기 위해 혼잡통행료 제도를 본격적으로 추진하게 되었다.
서울시는 혼잡통행료제도 시행을 위한 기본연구를 수행하고, 시민, 교통전문
가, 관련업무 담당자를 대상으로 한 혼잡통행료제도의 시범실시를 위한 공청회
를 개최하였으며, 혼잡통행료제도 입안을 통하여 1996년 11월 남산 1호 및 3호 
터널을 대상으로 혼잡통행료제도 시범사업을 우선적으로 시작하였다.
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2) 시행내용
(1) 징수요금, 대상 및 면제
혼잡통행료는 서울 남산 1호 및 3호 터널을 통과하는 모든 10인승 이하 승용․
승합자동차를 대상으로 평일 07:00～21:00 및 토요일 07:00～15:00에 징수되며, 
일요일 및 공휴일(국경일)은 통행료를 징수하지 않는다. 징수요금은 통과시 
2,000 원/대를 징수하되, 2003년 7월부터 800cc이하 경승용차에 한하여 1,000원
의 요금을 징수하고 있으며, 경승용차의 경우 11회에 10,000원, 그 외의 경우 11
회에 20,000원을 징수하는 정액요금제를 시행하고 있다. 또한  3인이상 탑승한 
모든 차량, 화물차, 택시, 버스, 승합차(11인승이상)와 긴급, 장애인, 보도용, 의전
용, 외빈·외교용차량, 공무용차량은 통행료를 면제하고 있다.
(2) 징수 방법
서울시 혼잡통행료는 현재 Toll Booth에서 인력에 의해 직접 징수하도록 하고 
있으며, 혼잡통행료징수 및 납부여부를 통행시민이 인식할 수 있도록 문자로 표
시하고 있다.
(3) 위반 차량 적발
차선에 설치되어 있는 CCTV로 위반차량을 촬영하고, 차량 통행일시 및 통과 
장면을 자동으로 녹화하여 위반 차량을 적발하고 있으며, 위반시 통행료를 포함
하여 5배인 10,000원(경승용차 : 5,000원)의 과태료를 부과하고  과태료 체납차량
은 차량을 압류하도록 하고 있다.
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3) 시행효과
(1) 1호 및 3호 터널 구간 통행량 및 통행속도
① 총 통행량
남산 1호 및 3호 터널의 총통행량은 혼잡통행료 시행직후 크게 감소한 이후 
시행전 대비 -10%내외로 안정적인 수준을 유지했으나, 2004년에는 1996년 시행 
전 대비 -5.6%로 나타났고 2005년에는 시행전 대비 +3.2%로 나타나 최근 총 통행
량이 증가하고 있는 것으로 나타났다.
② 통행속도 
혼잡통행료 시행 후 1호 및 3호 터널 구간의 속도는 지속적으로 향상되고 있으
며, 2003년 청계천 복원공사의 영향으로 일시적으로 감소하였으나, 2004년 한남
대교 확장․개통(6→12차로) 이후 통행속도가 크게 향상되었다. 2005년에는 혼잡
통행료 징수제도 시행전 대비 134.7% 증가한 것으로 나타났다.
(2) 우회도로 통행량 및 통행속도
① 우회도로 통행량
우회도로 전체 교통량은 혼잡통행료 시행직후 외환위기(시행2년)때 시간당 1
천대까지 증가한 후, 계속적으로 감소추이를 나타내고 있다. 시행전 대비 2005년
에는 5.0% 감소한 것으로 나타났다. 
② 우회도로 통행속도
소월길을 제외한 우회도로의 통행속도는 혼잡통행료 시행 후 지속적으로 증가
하고 있다. 우회도로 통행속도는 시행전 대비 2005년에는 68.2% 증가한 것으로 
나타났다. 장춘단길, 2호터널, 한강로의 경우 시행후 통행속도가 지속적으로 증
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가하여 금년의 경우 101 ～ 110%의 증감율을 나타내고 있으며, 소월길의 경우 
시행전보다 낮은 속도를 계속 나타내고 있다.
(3) 차종구성, 통행인구, 카풀차량 등 변화
① 차종별 구성
첨두시의 1․3호 터널 통행량은 2005년에 시행전보다 16.4% 증가하였으나, 승
용차대수는 시행전보다 17.5% 증가한 것으로 나타났다. 즉, 승용차 점유비는 혼
잡통행료 시행전 78.4%에서 2005년에는 55.6%로 낮아진 반면, 버스‧택시‧화물차 
등 면제차종의 점유비는 지속적으로 증가하여 시행전 21.6%에서 2005년에는 
44.4%로 높아졌다. 
② 총 통행인구
혼잡통행료 시행전과 비교하여 2005년에는 22.6% 차량통행량이 증가하여 통
행인구 증가비율이 매우 높은 것으로 나타나 도로이용효율 측면에서 혼잡통행료 
징수목적을 달성하고 있는 것으로 판단되었다.
③ 징수면제차량  
혼잡통행료 시행이후 징수차량대수는 시행전 보다 감소되었으나, 2005년 이후 
증가추세에 있으며, 면제차량 (택시, 버스, 화물, 승합차, 공무용 차량 등)의 경우 
시행이후 대폭 증가하여 27,000대 수준을 유지하다가 2004년 이후 크게 증가추세
에 있다.
④ 버스 수송인원
남산1‧3호터널의 첨두시 노선버스 이용승객은 시행전 11천명에서 약 21천명
으로 시행전 대비 2005년에 89.6% 증가한 것으로 나타났으며, 혼잡통행료 징수 
이후 지속적으로 증가하고 있다. 이는 나홀로 승용차 이용억제를 통한 대중교통 
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우선시책에 따른 승용차 이용자의 대중교통으로의 전이효과라고 판단된다. 버스
재차인원은 18.7인 (시행전) ⇒ 24.2인(2005년) 29.4% 증가하였다.
⑤ 승용차 카풀차량
승용차중 3인이상 카풀차량비율은 통행료 부과전 첨두시 5.7%에서 부과후 
13.0%대로 높아졌으며, 통행량은 시행전 대비 77.9%나 증가한 것으로 나타났다.
⑥ 터널구간과 우회도로 차종별 구성비 비교
첨두시 남산1‧3호터널의 승용차 점유비는 55.6%로 낮은 것에 반하여 우회도
로의 점유비는 72.1%로 높은 비중을 차지하고 있다.
특히, 터널 징수구간의 우회도로로써 최단노선인 소월길의 경우 승용차의 통
행비율이 81.7%로 가장 높은 것으로 나타났다. 또한, 승용차 재차인원의 경우 1,3
호터널은 1.58인/대, 우회로의 경우 1.27인/대로 나타나 터널구간의 승용차 수송
효율이 휠씬 높은 것으로 나타났다. 반면, 터널구간의 버스‧승합‧택시‧화물 등 
기타차량의 점유비는 44.4%이고, 우회도로는 27.9%로 나타났다.
5. 시사점
앞에서 검토한 런던, 싱가포르, 동경의 혼잡통행료 시행 사례를 주요 항목별로 
비교․정리하면 <표 3-1>과 같다.
앞에서 검토한 바와 같이 교통혼잡통행료 정책을 시행하기 위해서는 징수지
역, 징수요금, 시간대 및 대상 등 구체적 시행방안 마련에서부터 사회적 수용성 
제고를 위한 홍보를 비롯한 다양한 방안 마련에 이르기까지 매우 많은 부분에 
대한 사전검토와 준비가 필요한 것을 알 수 있다. 해외 사례 검토를 통해 교통혼
잡통행료 제도의 본격적인 시행을 위해 고려해야 하는 시사점을 시행방식 측면, 
사회적 수용성 제고방안, 징수금 활용방안 등으로 구분하여 도출하였다.
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구분 런던 싱가포르 동경 서울
시행
내용
징수
지역
‧코든 방식 ‧코든 방식 ‧코든 방식 ‧지점 방식
징수
방법
‧선납/후납 혼합
‧편의점, 이체 등 
다양한 방식
‧자동징수(전자시스템) ‧자동징수(전자시스템) ‧수동징수(사람)
징수
요금
‧정액요금
‧8￡/대
‧수시변동
‧S$0.50~3.50
‧수시변동요금으
로 계획 중
‧정액요금
‧2000원/대
징수
시간
‧주중 07:00~08:30
‧제한구역(평일)
 07:30~19:00
‧고속도로(평일)
 07:30~09:30
‧계획중
‧평일
 (07:00~21:00)
‧토요일
 (07:00~15:00)
징수
대상
‧특정 차량을 제외
한 전차량
‧6개 차종(승용차,오
토바이,경량화물차/
소형버스,대형화물차
/대형버스,택시)별로 
각각다르게 부과
‧특정 차량을 제
외한 전차량
‧특정 차량을 제
외한 전차량
시행
효과
교통
량
‧진입 : 14% 감소
‧진출 : 18% 감소
‧13% 감소 ‧크게 감소
‧10% 감소에서 
최근 다시 증가
혼잡 ‧시간 44% 감소 ‧속도 20% 향상
‧속도 0.9～2.0km/h 
향상
‧속도 135% 향상
수단
‧버스승객 하루 7만
명 증가
‧승용차 포기 수요 
60% 대중교통 전환
‧대중교통으로 전환
‧철도 및 노선버
스 이용자 증가
-
기타 ‧오염물질 30% 감소 ‧출발시각 변경
‧오염물질 300～
400톤/년 감소
‧카풀차량 78% 증
가
사회적 
수용성 
제고 방안
‧지속적 홍보
‧보조계획 병행
‧정책 일관성 유지
‧시민불편 최소화
‧지속적 홍보 -
징수금 
활용
‧대중교통 및 보행
자 안전
‧교통시설 확충 ‧환경저감 ‧교통시설 확충
<표 3-1> 국내외 혼잡통행료 시행 사례 비교
1) 시행방식 측면
첫째, 징수지역 또는 지점을 설정하는 데 있어 런던, 싱가포르 및 동경 모든 
도시에서 한 지점을 선정하여 그 지점을 통과하는 차량에 통행료를 징수하는 방
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식이 아닌 면 개념으로 일정 지역을 선정하여 그 지역을 진출입하는 차량을 대상
으로 징수하는 방식을 채택하고 있음을 알 수 있다.
둘째, 징수방식의 경우 싱가포르와 동경의 경우 징수지역을 진입하는 도로에 
전자식 시스템을 설치하여 자동으로 징수하는 방식을 채택하고 있으며, 런던의 
경우에는 징수지역 내에 편의점, 자동납부기계 등 다양한 징수수단을 통해 납부
할 수 있도록 하고 있다. 세 경우 모두 혼잡통행료 징수에 의해 교통흐름이 방해
를 받지 않도록 하고 있음을 알 수 있다.
셋째, 통행료 수준의 경우 싱가포르 및 동경은 혼잡통행료 징수를 통해 달성하
고자 하는 통행속도 향상 목표 또는 환경오염물질 감소 목표를 설정하고 그 목표
를 달성하기 위해 필요한 혼잡완화 효과가 있는 수준에서 통행료를 설정하고 있
으며, 런던의 경우에도 사전에 다양한 요금 수준을 설정하여 그 효과를 비교․분
석한 후 최종적인 통행료 수준을 결정하였다. 결국, 세 도시 모두 통행료 수준에 
따른 영향 정도를 사전에 분석하고 이를 고려하여 통행료 수준을 결정했음을 알 
수 있다.
넷째, 징수시간과 징수대상은 런던, 싱가포르 및 동경 모두 탄력적으로 운영하
고 있음을 알 수 있다.
2) 사회적 수용성 측면
세 도시 모두 혼잡통행료 정책에 대한 사회적 수용성을 확보하기 위하여 다양
한 노력을 기울이고 있는 것으로 나타났다. 
첫째, 혼잡통행료 제도의 효과를 지속적으로 홍보하여 반대집단을 설득하고자 
하였다. 홍보책자, TV, 라디오 등 다양한 홍보매체를 활용하여 혼잡통행료 시행
효과를 시민에게 널리 알리고, 다양한 사회계층의 의견을 수렴하여 반영하였는
데, 런던의 경우 이 과정에서 시민의 저항을 최소화하기 위한 징수금 활용방안 
제시 등 효율적인 정책을 개발․적용하여 반대집단을 설득하는데 성공하였다.
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둘째, 혼잡통행료 제도를 계획하는 단계에서부터 제도를 보조하는 버스전용차
로, 신호시간 개선, 회전금지 등 다양한 교통관리계획을 함께 검토하였다. 이러한 
보조적인 계획의 병행을 통해 혼잡통행료 징수에 따른 부정적 영향을 우려하는 
집단을 설득하였다.
셋째, 정부가 제시하는 교통혼잡 완화라는 정책목표의 일관성을 유지하여, 혼
잡통행료 제도뿐만 아니라 도로망 확충과 대중교통의 노선과 서비스 개발, 교통
수단간의 통합과 조화를 위해 다양하고 장기적인 계획을 수립하고 혼잡통행료 
제도 역시 교통혼잡 완화라는 큰 목표를 위한 하나의 정책이라는 점을 일반시민
에게 지속적으로 이해시키고 있다.
넷째, 혼잡통행료 제도와 관련한 다양한 기술 및 서비스 측면을 고려하여 혼잡
통행료 징수로 인한 시민불편을 최소화하기 위해 노력하고 있다. 통행료 징수와 
관련한 내용을 충분히 공지하고 있으며, 징수시스템의 자동화와 첨단화를 통해 
신뢰성을 확보하고 있다.
다섯째, 통행료 수준, 징수대상 및 징수시간대를 탄력적으로 운영하여 특정 집
단 또는 개인이 불이익을 당하는 경우를 최소화하였다. 즉, 혼잡통행료 징수 효
과가 특정한 통행 출발지 또는 목적지를 가진 집단이나 특정 소득계층에게만 적
게 나타나는 경우를 최소화하여 형평성을 확보하고 있다.
3) 징수금 활용 측면
혼잡통행료 징수금은 런던의 경우 가장 체계적이고 투명하게 활용되고 있는 
것으로 판단된다. 런던 혼잡통행료 징수금은 대중교통 개선과 도로안전 및 보행
자 안전 등을 위해 활용되고 있으며, 동경의 경우에도 환경저감 및 기타 교통수
요관리 정책을 위한 활용을 계획하고 있다.
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C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  4
 혼잡통행료 시행효과 분석 : 서울시 사례
앞 장에서는 해외 도시의 혼잡통행료 시행사례를 검토하고 시사점을 도출하였다. 본 
장에서는 이러한 시사점을 바탕으로 혼잡통행료 징수지역, 징수요금 및 징수시간대, 
그리고 통행료 징수 방식 등과 관련한 다양한 시행방안을 검토하였다. 또한 검토된 
시행방안을 평가할 수 있는 효과분석 모형을 구축하고 서울시를 사례지역으로 선정하
여 혼잡해소 측면과 형평성 측면에서 혼잡통행료 정책시행 효과를 분석․제시하였다.
1. 혼잡통행료 시행방안 검토
1) 혼잡통행료 징수지역 설정
혼잡통행료 징수지역을 설정하기 위해서는 법에서 정한 수준의 교통혼잡 만족 
여부, 대중교통 및 보행 등의 대체수단 여부, 대체도로 여부, 대기오염 수준, 징수
구역 내 거주인구 규모, 도시구조 그리고 경제중심성 및 역사성 등 다양한 요인
을 고려하여 설정할 수 있다. 법적으로 정한 기준에 해당되는 모든 도로에서 혼
잡통행료를 징수하는 것이 혼잡완화 효과는 가장 크겠지만, 징수장소가 일정하
지 않아서 혼란, 징수기기 설치문제, 우회도로의 여건, 대체교통수단의 존재여부 
등을 감안할 때 실행이 어렵다.
차선책으로 혼잡통행료 징수지역을 설정하는 방법은 크게 도시고속도로나 주
요간선도로와 같은 교통축을 기준으로 하는 방법과 도심 또는 부도심과 같이 일
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정한 공간적 경계를 정하여 그 경계를 통과하는 차량을 대상으로 하는 방법 그리
고 일정 지역을 설정하여 해당지역을 운행하는 차량을 대상으로 하는 지역통행
허가제 방법 등 세 가지 방법으로 구분할 수 있다.
(1) 교통축을 대상으로 하는 경우(Corridor 방법)
교통축을 혼잡통행료 징수대상으로 선정하는 방법은 격자형 도시에서 소수 핵
심가로를 대상으로 선정하고자 하는 경우 시행이 가능한 방법이다.
교통축이 혼잡통행료 징수요건에 해당할 경우 징수 지점을 자유롭게 선정할 
수 있고, 대중교통우선가로제(BRT)가 시행될 경우 차량우회의 문제를 최소화할 
수 있는 장점이 있다. 반면, 일부축에서만 시행될 때 우회통행으로 인해 혼잡감
소효과가 미흡할 수 있는 문제점이 있다.
Corridor 방법으로 혼잡통행료 징수 대상을 설정한 대표적인 사례로는 미국 
샌디에고 HOT Lane, 미국 오렌지카운티 SR91, 싱가포르 간선도로, 도시고속도
로 ERP, 남산 1,3호터널 혼잡통행료, 뉴저지-뉴욕간 터널 및 교량 통행료 등이 
있다.
(2) 특정지역을 대상으로 하는 경우(Cordon 방법 및 지역통행허가제 방법)
Cordon 방법 및 지역통행허가제 방법은 혼잡통행료를 부과하고자 하는 대상
을 면 개념의 일정 지역으로 선정하는 방법으로서 우회도로를 근본적으로 차단
하여 시행구역 내 교통혼잡 완화 효과가 크고 공간적으로 징수구역이 명확하여 
인식도가 높은 장점이 있다. 그러나 거주민이 많을 경우 효과가 저감되고 구역이 
크지 않을 경우 교통개선효과가 국지적이며 우회도로가 없을 때 통과통행이 과
도한 경제적 부담이 있다.
Cordon 방법으로 혼잡통행료 징수 대상을 설정한 사례로는 런던 Congestion 
Charging, 싱가포르 도심 ERP(ALS), 노르웨이 오슬로, 베르겐 CBD Toll Ring, 
로마 LTZ 등이 있다.
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2) 요금수준 결정 방법
(1) 최적 가격설정 방법
사회적 한계비용(social marginal cost pricing)에 근거하여 혼잡통행료를 결정
하는 최적가격설정(first-best pricing) 또는 체계최적방법(system optimal 
strategy)이다.
최적가격설정은 외부효과로 인해 발생한 사회적 비용을 혼잡통행료의 형태로 
도로 이용자에게 모두 부과함으로써 균형상태에 도달할 수 있다고 보는 방법으
로, 혼잡비용은 사회적 후생을 극대화하기 위하여 혼잡을 유발하는 모든 도로 구
간에 부과된다. 그러나 Button and Verhoef(1998)가 지적하였듯이 최적 가격설정 
방법은 도로교통의 외부효과를 모두 반영할 수 있는 완벽한 규제정책이 존재한
다는 가정에 근거하고 있으나 현실에서 이러한 가정을 만족시키기는 쉽지 않다. 
이는 혼잡구간을 설정하는 문제뿐만 아니라 각 구간의 교통 상황을 반영하는 수
요곡선과 사회적 한계비용곡선 및 평균 가변비용곡선 등을 파악하는 것 자체가 
현실적으로 매우 어렵기 때문이다.
(2) 차선의 가격설정 방법
교통혼잡으로 초래되는 시간 손실이나 추가비용 부담 등 조사 가능한 외부 비
용을 화폐가치로 환산하여 혼잡통행료를 산정하는 방법이다. 혼잡통행료를 
(E*-F)로 산정하는 것이 타당하지만 실제 조사가 용이한 외부 비용, 즉 외부효과
가 1단위 증가함에 따라 발생하는 추가 손실 (J-E)을 산출하여 이를 혼잡통행료로 
징수한다. 이러한 차선의 가격설정(second-best pricing)은 사회적 후생을 극대화
한다는 점에서 최적 가격설정과 목적이 동일하지만, 혼잡으로 인해 발생하는 외
부 비용을 통행료에 모두 반영시키지 못한다는 점에서 차이가 있다.
최적 가격설정에 따른 혼잡통행료 부과방안이 도로 혼잡의 완화 측면에서 가장 
바람직한 방법임에도 불구하고 집행에 있어서 많은 제약이 따르기 때문에 실제 
대부분의 도시에서는 차선의 가격설정 방법에 초점을 두고 있다. 노르웨이의 도
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시들과 런던 및 서울시에서 부과하고 있는 혼잡통행료 부과 제도는 차선의 가격
설정 방법에 따른 것으로, 혼잡 지역 주변에 설정된 코든으로 진입 혹은 진출할 
때마다 통행료를 부과하는 코든 진입료(cordon pricing)의 형태를 채택하고 있다.
(3) 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법
이 방법은 혼잡통행료 징수를 통해 달성하고자 하는 속도 향상, 지체 완화, 오
염물질 저감과 같은 구체적인 목표를 설정하여 이를 달성하기 위해 필요한 징수
금액을 설정하는 방법이다. 
우선, 교통수요관리 정책에 의한 속도, 지체, 환경오염물질 등과 같은 개선 목
표량 중 혼잡통행료 징수를 통해 달성하고자 하는 분담율을 설정하고, 교통정체
나 대기오염에 대한 원인의 정도나 혼잡통행료를 징수할 경우의 교통행태의 전환
율을 고려한 다음, 목표를 달성하기 위한 초기 징수 금액을 산정한다. 다음으로 
산정된 초기 징수금액에 대해 사회적 혹은 경제적인 타당성이나 수용성을 고려하
여 수정하여 징수금액을 최종적으로 결정한다. 또한, 실시 후에는 개선 효과를 확
인하면서 지속적으로 징수금액을 재수정하여 목표달성을 할 수 있도록 반복한다.
<그림 4-1> 목표치에 대한 접근정도에 근거한 징수금액 설정과정
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3) 징수시간대
기본적으로 혼잡통행료 징수기준에 해당되는 시간대에서 예외 없이 징수하는 
원칙을 세우되, 역사문화보존, 경제 및 국가중심기능 집중, 대기오염의 심각성 등
을 감안하여 도심은 주간 전시간대 징수하며, 첨두시와 비첨두시와의 상황이 현
저하게 차이가 날 경우 첨두시만 징수한다. 가능하면 징수시간대를 지나치게 다
양화하지 않는 것이 이용자들에게 편리하다.
4) 통행료 징수방식
통행료를 징수하는 방식은 무인카메라를 활용한 사후 징수 방식, 무정차 자동
징수시스템(ERP : Electronic Road Pricing) 방식, 인력을 활용한 징수 및 단속 
방식 등으로 크게 구분할 수 있다.
무인카메라를 활용한 사후 징수 방식은 런던에서 시행하고 있는 방식으로서 혼
잡통행료 징수지역 내를 통행하는 차량에 대해 다수의 카메라를 활용하여 차량번
호판을 인식하고, 통행료 납부 여부를 사후에 비교하는 방식이다. 무정차 자동징
수시스템은 징수지역으로 연결되는 도로에 자동차량인식시스템을 설치하고 자동
으로 통행료를 징수하는 방식이다. 인력을 활용한 징수 및 단속 방식은 현재 서울 
남산 1,3호 터널의 징수방식과 같이 toll booth를 설치하고 사람이 징수 및 단속하
는 방식이다. 이러한 혼잡통행료 징수 시스템의 장단점을 비교하면 다음과 같다.
방식 장점 단점
무인카메라 
방식
⋅부과 및 단속에 지역적 제약이 없음
⋅특정 장비를 부착할 필요가 없음
⋅다양한 지불방식 및 기능 수행이 가능
⋅높은 징수율 및 신뢰도
⋅높은 초기투자비용 소요
⋅높은 유지관리비 소요
⋅시공시 교차로 혼잡유발 소지가 많음
ERP
⋅지불 및 단속이 용이하고 신속함
⋅시공으로 인한 교통혼잡이 미미함
⋅높은 신뢰도 및 저렴한 유지관리비
⋅높은 초기투자비용(OBU 포함) 소요
⋅지역간 통행에 적용이 어려움
⋅징수장소 선정이 어려움
인력활용
방식
⋅가장 저렴한 설치비용
⋅부과 및 단속장비가 필요 없음
⋅시행용이 및 최단 준비기간 소요
⋅비탄력적 운영(수동징수와 허가증)
⋅단속 오류 혹은 부정이 상존함
<표 4-1> 혼잡통행료 징수 방식별 장단점 비교
자료 : 대한교통학회 2006년도 제1차 학술토론회 자료집
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2. 효과 분석모형 구축
1) SECOMM 모형 구축
본 과업의 수요예측은 기존의 전통적 4단계모형에 의한 수요예측시 발생하는 
문제점을 최소화하고, 혼잡통행료 도입에 따른 수단간 전환수요 및 다양한 요금
체계 및 대중교통 정책에 부합할 수 있는 SECOMM(Seoul Congestion 
Management Model)모형을 활용하였다.
SECOMM모형은 기존의 4단계 모형을 대체할 모형의 실용화가 이루어지지 않
은 현 상황 하에서 기존 4단계접근법의 문제점을 최소화하고 외국 연구에서 제
시한 새로운 분석방법에서 수용 가능한 분석방법은 최대한 수용하는 차원에서 
구축되었다.
SECOMM(Seoul Congestion Management Model)모형은 과거 혼잡통행료, 주
행세, 차량부제운행과 이들 대안을 통합적으로 시행하였을 경우 등의 차량운행
규제를 포함하여 대중교통환승할인, 화물차량수요관리, 도로 신설/폐쇄 등의 다
양한 경우에 대해 적용되었으며, 또한 내부순환로 개통, 지하철 2,3,4호선 파업, 
청계천복원 등의 교통체계 변화 등과 같이 기존 4단계모형으로는 해결하기 어려
웠던 분석을 신속하게 수행 가능케 한 사례가 있다.
차량운행 규제
∙ 혼잡통행료 징수확대(도심, 교량)
∙ 주행세(100원, 200원, 300원)
∙ 차량부제운행(50%, 100%참여시)
∙ 교통혼잡 특별관리구역지정에 따른 효과분석
∙ 우면산터널건설 민간투자사업 통행량 재분석
대중교통요금 ∙ 대중교통 환승할인
화물차량 수요관리
∙ 화물통행망 구축
∙ 화물차량 통행우대 정책효과 분석
도로폐쇄
∙ 남산 2호터널 전면통제에 따른 효과분석
∙ 청계천 복원시 효과
∙ 시민의날 행사시 도로통제 효과
교통관리
∙ 내부순환로 개통에 따른 교통체계 변화
∙ 서울시 주요교량이 서울시 교통체계에 미치는 영향
∙ 지하철 2,3,4호선 파업시 교통체계 변화
<표 4-2> SECOMM을 이용한 교통수요관리 정책분석 사례
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SECOMM모형에 이용된 프로그램은 EXCEL, ALOGIT, EMME/2 등이고, 시
스템의 통합적 효과분석을 위해서는 EMME/2내의 MACRO 기능을 이용하였다.
SECOMM모형은 통행발생 및 통행분포는 기존의 전통적 4단계수요예측방법
을 따르되, 수단분담과 통행배정을 통합 수행하여, 통행배정에서의 모형통행시
간과 수단분담시 적용하는 통행시간의 괴리에서 오는 오류를 최소화하기 위해, 
수단분담 통행배정 상호간 통행시간변량을 모형내에 반영시켜 이들이 균형
(equilibrium)을 이룰 때까지 반복적으로 수행하도록 하는 일련의 과정을 수행한
다. 예를 들면, 혼잡통행료 시행시 이로 인한 수단간 통행전환에 따라 새로운 수
단분담율을 산출하고, 이렇게 변화된 수단별 통행량은 노선배정을 통해 초기와
는 다른 새로운 각 수단별 통행시간을 계산하게 되며, 이 결과는 다시 교통수단
선택모형에 반영되어 새로운 수단분담율을 추정하게 된다.
이와 같은 계산은 목표달성에 이를 때까지 반복 계산되며, EMME/2의 매크로 
기능은 이러한 모형의 연산속도를 빠르게 하며 손쉽게 여러 가지 대안의 분석을 
가능하게 하도록 활용되었다. 본 과업에서 적용한 수요예측의 각 단계별 내용을 
정리하면 다음과 같다.
예측 방법 적 용 모 형 예 측 방 법
여
객
통 행 발 생
(Trip Generation)
회귀분석 모형
∙장래 사회․경제지표를 근거로 발생량 
예측
▼
통 행 분 포
(Trip Distribution)
프라타 모형
엔트로피모형
∙성장인자, 통행저항계수 적용을 통한 장
래 O/D예측
▼
수단선택/노선배
정 통합
(Modal Choice
/Trip Assignment)
SECOMM 모형
(수단선택/노선
배정통합모형)
∙수단통행총량 : 「서울시 장래교통수요예
측 및 대응방안, 서울시, 2005」에서의 도
보를 제외한 수단/목적비 적용
∙수단별 통행 : SECOMM모형에서 기구축
된 죤간 통행시간 및 비용을 근거로 수단
분담율 예측
<그림 4-2>  수요예측 과정도
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2) 수단선택모형 구축
수단분담은 4단계 교통수요예측과정에서 통상 세 번째 단계로 수행되는 것으
로 수단선택이라고도 하며, 이는 이전 단계까지 추정된 통행수요를 각 교통수단
별로 할당하는 과정이다.
교통계획과정과 교통정책결정과정에서 교통수단분담예측은 상당히 중요한 위
상을 점하고 있는데, 이는 도시 내의 혼잡을 어느 정도 수준으로 유지할 것인가
에 따른 지표를 제시해 줄 수 있다는 점이다. 즉, 통행수요를 어떤 수단으로 전이
시키느냐에 따라 도시 내 가로망의 규모와 이에 대한 혼잡정도를 가늠하게 할 
수 있는 척도로서 교통수단분담 문제가 중시되고 있으며 이를 결정하는 요인으
로는 통행특성, 통행자특성, 교통수단의 특성으로 분류할 수 있다.
개인이 교통수단을 선택하는 것에 대한 선호도는 그 대안을 선택하였을 경우 
통행자가 느끼는 편익의 정도를 계산하여야 하지만 대부분 분석에서는 편익 대
신 특정 대안이 가지고 있는 일반화된 통합비용(통행시간, 통행비용)을 조사하여 
이를 상대적으로 비교하는 방법을 취하게 되는데 주로 전환곡선을 이용하는 방
법과 Probit 분석기법, Logit 분석기법을 사용한다.
Logit모형 및 Probit모형은 비연속적 확률선택이론을 근간으로 하고 있는데 확
률선택이론은 각 개인이 주어진 선택 대안들 중에서 어떤 하나의 대안을 선택함
으로써 자신의 선택 행위를 통하여 총효용(total utility)을 극대화한다는 가정에 
근거하고 있다. 따라서 Logit모형 및 Probit모형은 확률함수의 결합형태에 따라 
구분되는데 본 과업에서는 확률적 효용이 독립적이고 동일하게 Weibull 분포를 
따른다는 가정 하에 결정되는 Logit모형을 선택하였다.
단계 내용
1단계 교통수요관리 정책효과분석을 위한 비집계 로짓모형의 변수를 선정
2단계 조사자료를 비집계 로짓모형 분석을 위해 정리
3단계
다양한 다항로짓모형들의 정산작업을 통해 통계적으로 적합한 모형을 선정하
고 IIA 검증을 시행
4단계
IIA 검증결과 Nested 로짓모형이 적합한 모형구조로 판명되면 Nested 로짓모
형의 다양한 구조를 설정하고 정산작업을 통해 최적모형구조를 선택
<표 4-3> 수단선택모형 구축단계
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Logit모형은 대안들간의 대체성과 관련한 모형의 융통성에서는 약점을 갖지만 
모형의 단순성과 계산면에서 우수하고 결과의 해석이 용이한 장점을 갖고 있다. 
본과업의 수단분담 구축단계는 다음과 같으며, 수단선택대안은 승용차, 버스, 택
시, 지하철로 구분하였다.
     변수 선정
     :  ,  , , 수 단 승용차 버 스 택시 지하철
      :변 수
 (1)  통 행시간
 (2)통행비용
       ,   ,  : ,버 스 지하철 택시 요금
        :  , ,  승용차 유류비 주차비 통행료
 (3)  :   ,  접근시간 버스 지하 철
 (4)   :   ,  , 대기시간 버스 지하 철 택시
  
Data clearing
- ,   , 카풀 통근버스 기타버스제외
-   도보 기타통행 제외
-    :  7:30 -9:30(AM)분석시간대
-    5  2   통행시간이 분이하 시간 이상 제외
-missing data   제 외
 
   data    정리된 의 수단 분담율 산정
data      개별 가 없는 수단별 변수값 찾기
- ,  ,   시간 거리 비용자료의 변수간 전환
-     각 수단별 평균통행속도를 기준으로 환산
 data file 작성
(A-Logit   data )유형으로 정렬
control file 작성
1: MNL  / 2 :  Nested 방법 방법
 :  generic/ specific계수
 A-Logit   실 행
    모형의 적합성 및 현실성
Yes
     수단별 효용함수및 파라메타 확정
         수단분담율 결정 단계
No
 모형 변수조정
<그림 4-3> 수단분담율 결정과정도
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(1) 기초자료의 정리
분석을 위해 사용한 RP조사 데이터는 2002년 서울시에서 실시한 일기식 가구
통행 실태조사 중 통행선호도 조사와 개인별 통행조사 자료를 사용하여 통행데
이터를 추출하였다.
수단분담 모형구축 작업에 적합한 데이터를 만들기 위하여 아래와 같이 자료
를 정리한 결과 유효 표본수는 3,763개로 나타났으며 개별자료는 통행목적, 출발
시간, 도착시간, 통행수단, 차외시간, 응답자의 사회경제적 특성 등으로 구성된
다. 자료정리 작업내용은 다음과 같다.
- 통행시간대 자료 분류에 있어서 본 분석에서 분석시간대를 오전 첨두
(7:30~9:30)를 기준으로 하고 이외의 시간에 조사된 통행자료는 제외하였음
- 조사된 총 11개의 수단 중 본 분석에 사용한 수단은 승용차, 버스(시내․외/
좌석버스 + 마을버스), 지하철, 택시 등으로 단순화하여 분석하였고, 조사된 
자료에서 제외한 수단은 도보, 카풀, 통근버스, 기타버스(학원, 백화점), 오토
바이, 자전거, 기타 등임
- 통행시간(도착시간-출발시간)이 2시간이상이거나 5분 미만인 자료는 비합리
적인 예외적 경우이거나 전체자료에서 차지하는 비중이 매우 작다고 가정하
여 분석에서 제외하였음
- 버스, 지하철 등의 접근시간(ATT)은 조사된 자료에 근거하였고, 대기시간
(WTT)의 경우는 버스, 택시는 설문 조사된 자료에 근거하고, 지하철은 자료
가 없는 관계로 배차간격의 반인 2분(headway/2)이 합리적이라고 보고 가
정하였음
- 차내시간(IVTT)의 경우 승용차는 (도착시각 - 출발시각)의 값으로 하였고, 버
스, 지하철, 택시는 총통행시간에서 차외시간(OVTT)을 뺀 시간으로 가정하
였음
- 차외시간(OVTT)은 ｛(2 * 접근시간) + 대기시간｝값으로 하였고, 승용차의 
경우에는 차외시간이 없다고 가정하였음. 접근시간을 2배한 이유는 출발지 
및 도착지에서 교통수단까지의 거리를 평균적으로 고려하기 위함임
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- 조사자료에서 목적이 갈아타기이고 수단이 버스(시내․외/좌석버스, 마을버
스)나 지하철인 경우 다음과 같이 보정하였음. 전 통행의 수단이 지하철이고 
지하철로 갈아타는 경우 전 통행의 목적을 갈아타기로 보고 통행시간을 후 
통행의 통행시간에 합하고, 후 통행의 대기시간에 평균대기시간(2분)을 더하
였음. 전후의 통행수단이 다른 경우 후통행수단을 해당 목적통행의 대표교통
수단으로 하고 후 통행의 출발시간과 전 통행의 도착시간의 차이를 후 통행
수단의 접근시간으로 하고 후 통행의 출발시간을 전 통행의 도착시간과 같
게 조정하였음
(2) 각 수단별 통행시간 산정
개별형태모형으로 분석을 하기 위해서는 선택된 통행수단 뿐만 아니라 대안수
단의 개별자료가 있어야 하지만, 본 연구에서 사용된 자료는 대안수단에 대한 정
보가 없기 때문에 아래의 과정을 통하여서 분석변수들에 대한 자료를 구하였다.
총통행시간 = [차내시간 + 차외시간](분) (식 1)
차내시간(IVTT) = (총거리-수단차외거리)×60수단속도  (분) (식 2)
차외시간(OVTT) =[ (2×수단접근시간)+수단대기시간](분) (식 3)
총거리  = [차내거리 + 차외거리] (km) (식 4)
차내거리 = IVTT×수단속도60   (km) (식 5)
차외거리 = 2×수단접근시간×보행속도60  (km) (식 6)
- 조사자료에서 선택한 교통수단이 승용차인 경우 버스, 지하철, 택시의 차내
시간(IVTT)을 추정하기 위해 (식 2)를 적용하였고 차외시간(OVTT)은 (식 3)
을 적용하여 추정하였음
- 조사자료에서 선택한 교통수단이 버스인 경우 승용차, 지하철, 택시 등에 대
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해서 차내시간(IVTT)은 (식 2)를 적용하고, 차외시간(OVTT)은 (식 3)을 적용
하여 구하였음
- 조사자료에서 선택한 교통수단이 지하철인 경우 지하철의 차내시간(IVTT) = 
(도착시간 - 출발시간) - OVTT, 차외시간(OVTT)은 (식 3)을 적용하였음
- 승용차, 버스, 택시 등의 추정을 위해 차내시간(IVTT)은 (식 2)를 적용하고 
차외시간(OVTT)은 (식 3)를 적용하여 구하였음
- 조사자료에서 선택한 교통수단이 택시인 경우 택시의 차내시간(IVTT) = (도
착시간 - 출발시간) - OVTT, 차외시간(OVTT)은 (식 3)을 적용하였음
- 승용차, 버스, 지하철 등의 추정을 위해 차내시간(IVTT)은 (식 2)를 적용하고 
차외시간(OVTT)은 (식 3)을 적용하여 구하였음
(3) 각 수단별 통행비용 산정
각수단별 통행비용을 산정하기 위해 다음과 같이 가정하였다. 우선 승용차의 
경우 실제 통행수단을 결정하는데 있어서 직접적인 영향을 주는 비용은 통행별 
직접지불비용(out-of-pocket cost)이기 때문에 이에 속하는 유류비와 주차비만을 
비용으로 고려하였고, 승용차의 유류비용은 아래의 식에 의해 결정되며 단위 유
류비용은 ‘2006년 4월 가격’을 적용하였다.
- 유류비 =차내거리×단위거리당유류량×단위유류비
- 단위거리당 유류량 : (1/11.8 리터/km7)) 
- 단위 유류비 : 1,566원/리터
한편, 주차료의 경우 선택수단에 관계없이 모든 수단통행에 대하여 2005년기
준 서울시민들의 일일평균주차비 부담액인 3,016원으로 가정하였고, 나머지 교
통수단 중 버스와 지하철의 요금은 ‘2005.5~2006.6 기본요금수준(현금요금 기준)
인 900원, 900원으로 하였으며, 택시요금은 다음과 같이 가정하였다.
- 택시요금 =기본요금(1600원)+ (차내거리-2)×100원0.168
7) 휘발유 1리터당 주행거리 = 11.8 km/l (주행세 도입의 바람직한 방향, SDI 1996 p34-)
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(4) 대안모형의 설정
본 모형에서 교통수단 선택대안집합은 조사된 총수단에 대해서 분석의 현실성
을 고려하여, 단순화한 『승용차, 버스, 지하철, 택시』의 네 가지 선택대안 집합
으로 결정하였다. 설명변수는 크게 통행비용에 관한 변수, 통행시간에 관한 변수, 
더미변수 그리고 개인속성변수로 구분되며, 사용되는 변수의 속성에 따라 세분
된다. 위 변수들을 정리하면 아래 표와 같다.
구분 선택대안 설명변수 비고
수단고유의 상수
   (수단더미)
승용차, 지하철, 택시 더미변수
버스를 기준
카테고리변수
공통변수
승용차, 버스, 
지하철, 택시
차내시간, 통행비용 연속변수
수단고유의 변수
승용차 주차료 연속변수
버스, 지하철 접근시간, 대기시간
연속변수
택시 대기시간
수단고유의 
사회․경제적 변수
승용차 개인소득 연속변수
<표 4-4> 교통수단선택요인과 관계한 개별통행행태모형의 설명변수
수단고유상수(mode specific constant)는 모형의 효용함수에는 포함되어 있지 
않았으나 통행자의 선택행태에 영향을 주고 있는 요소들의 영향을 기준으로 교
통수단과 비교하여 상대적인 효용규모의 차이로써 나타내는 값이라고 해석할 수 
있다. 선택행태 분석에서는 절대적 값으로써의 효용 값이 아니고 상대적 값으로
써의 효용 값이 중요하므로 효용가치의 차이를 분석에서 사용하게 된다.
본 과업에서는 기준 교통수단으로써 버스를 정하고 나머지 수단에 대해서 수
단고유상수를 포함시켜 효용의 차이를 분석하고자 하였고, 수단고유상수로써 승
용차 더미변수, 지하철 더미변수, 택시 더미변수가 모형에 포함되었다.
본 과업에서는 통계적 검증을 통해서 네 가지 수단에 공통으로 동일한 계수값
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을 갖는 공통변수(Generic variable)로 가정한 변수는 차내시간(IVTT), 통행비용
(COST)이다.
수단고유변수(mode specific variable)로는 접근시간(ATT), 대기시간(WTT), 
주차료(PARK)의 변수에 적용하였으며 접근시간과 대기시간은 대중교통의 효용
함수에만 포함시키고, 주차료는 승용차의 효용함수에만 적용하였다. 또한 사
회․경제적 변수들을 수단고유변수로 효용함수에 포함시켰다. 통행에 영향을 주
는 여러 가지 요인 중에서 변수간의 상관관계가 높은 변수들은 제외시켰으며, 개
인소득(INCOME)의 입력 자료값으로 설문조사된 자료의 각 범주별 평균값을 사
용하여 승용차의 수단고유변수로 적용하였다.
앞에서 제시한 여러 가지 설명변수를 조합하여 현실을 가장 잘 설명하는 모형
을 찾아내기 위하여 여러 가지 모형에 대한 통계적 분석을 한 결과 다음의 효용
함수가 결정되었다.
선택모형 : 통행비용 = 편도비용8)×29),  통행시간 = 편도시간×2
여기서, 통행시간은 차내시간(IVTT), 차외시간(OVTT)로 세분화하여 이를 합
계한 시간임.
선택된 모형의 효용함수 식을 나타내어 보면 아래와 같다. 이와 같은 식을 기
반으로 하여서 A-logit Package를 실행하여 각각의 계수값과 T-value, ρ2등 여러 
가지 통계치를 추정하여 모형의 타당성 검토하였다.
V i= 상수 i+ β 1 TTime i+ β 2 TCost i
여기서 V i  : i 수단10)의 효용함수
상수 i   : i 수단의 Constant (버스는 제외)
TTime i : i 수단의 총 통행시간(분)
8) 승용차(유류비+주차비), 대중교통(요금)
9) 승용차의 비용중 주차비는 2배하지 않음
10) 승용차, 버스, 지하철, 택시
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TCost i  : i 수단의 총 통행비용(원)
β 1 , β 2 : 설명변수의 계수
여기서, 한 가지 고려해야할 점은 로짓모형의 IIA 가정을 그대로 사용하여도 
현재의 조사자료 및 통행자의 교통수단 선택행태를 정확히 설명하는데 지장이 
없는가를 통계적으로 검증할 필요가 있다.
이와 같은 통계적 검증을 위해서 전체의 선택대안 중에서 하나의 대안 교통수
단을 가능한 선택대안 집합에서 제거하고 분석한 제한모형을 추정할 필요가 있
다. IIA 분석을 위해서는 승용차를 제외시키고 분석하는데, 그 이유로는 버스, 전
철 및 택시는 대중교통이라는 공통적 성격을 가지고 있어 Random Variable이 
상호간에 상관관계가 성립될 가능성이 있기 때문이다.
본 과업에서 추정된 다항로짓모형 역시 IIA문제가 발생하는 것으로 판명됨에 
따라 Nested Logit모형으로 분석을 고려해야 한다.
Nested logit모형으로 분석을 하기 위하여 nested 구조를 잘 결정해야 하는데 
본 연구에서는 다양한 nested 구조를 A-logit 모형과 통계적 분석을 통해 실험해
본 결과, 다음과 그림과 같은 nested 구조를 최종안으로 정하였다.
최종적으로 결정한 nested 구조는 승용차와 준대중교통수단인 택시를 포함한 
대중교통으로 분리한 경우이다.
Car TaxiSubwayBus
<그림 4-4> 모형에 적용한 Nested 구조
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(5) 대안모형별 계수의 추정 
선택된 모형은 대체로 설명력이 높고, 개별 설명변수의 계수값도 통계적으로 
유의한 것으로 나타났다. 모형 내에서 시간변수들에 대한 계수값이 가장 크고 
IVTT, Parking, Cost의 순으로 나타났으며, 개별변수들의 통계적 유의성을 살펴
보면 대체로 타당한 유의성을 갖고 있는 것으로 나타났다.
해당 모형외에도 비용이나 시간을 공통변수(Generic variable)로 하지 않고 수
단고유변수(Mode Specific variable)로 설정해 분석해 보았지만 계수값의 부호가 
안 맞거나 T-Value값의 신뢰성이 떨어지는 것으로 나타났다.
정산된 모형을 분석해본 결과 ρ 2 값이나 θ값, 계수값의 부호와 t-값 모두가 통
계적으로 유의하여 모형의 적합성을 나타내고 있다.
   설명변수
모형
Cost
Total Time 승용차
상수
지하철
상수
택시
상수
θ ρ 2 ρ 2
IVTT OVTT
계수값 -0.0001855 -0.03906 -0.4936 -0.4919 -2.229
0.90
6
0.2502 0.1215
t-value -4.8 -17.9 -3.6 -7.0 -7.2 21.6
<표 4-5> 선택모형의 계수값과 T-value 비교
주: 관측자료수 3,763개
A-logit에 활용한 조사자료의 Input Data상의 수단분담율은 승용차 : 버스 : 지
하철 : 택시는  25.8% : 39.9% : 28.9% : 5.4%이며 Data를 이용해서 각 모형들의 
계수값을 추정하여 수단분담율을 구한 결과는 <표 4-6>에 제시하였다. 각 모형
들의 수단분담율이 대체적으로 조사입력자료의 분담율과 거의 일치하고 있으며 
수단분담율만 본다면 모형은 현실을 잘 설명하고 있다고 말할 수 있다.
추가적인 고려사항으로 시간가치(VOT : Value Of Time)를 따져 볼 필요가 있
다. 본 모형에 의해 도출된 시간가치는 12,634원으로, 이를 하루 8시간근무, 월 
22근무일로 환산할 경우, 월 222만 3천원으로 Input Data상의 평균 월소득 220만 
3천원과 매우 유사해 현실적합성이 높은 것으로 나타났다.
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       수단
모형
승용차 버스 지하철 택시 VOT(원) 비고
조사입력자료 25.84 39.87 28.88 5.41 -
모형 25.834321 39.86531 28.890661 5.40971 12,634 -
<표 4-6> 모형의 수단분담율
전반적으로 다음 표의 탄력성을 살펴보면 택시를 제외하고는 Cost에 대해서는 
탄력성이 1.0미만으로 비탄력적인 반면에 Time에 대한 탄력성은 1.0이상으로 탄
력적임을 알 수 있다. 즉, Cost가 Time에 비해 통행행태에 덜 민감한 것으로 분석
되었다. 수단별로 보면 택시가 타 수단에 비해 Cost의 중요도가 상대적으로 높게 
나타났다. 승용차탄력성의 크기에 있어서는 서울시의 주차요금 탄력성 및 기존 
연구에서 제시하는 범위 내에 속한 것으로 나타나 모형의 탄력성 역시 현실에 
적합한 것으로 나타났다.
         수단
 모형
승용차 버스 지하철 택시 비 고
Cost -0.845825498 -0.200789697 -0.237434113 -2.198225339 -
Time -2.670546792 -2.686297924 -3.055728432 -2.123933184 -
<표 4-7> 모형의 직접탄력성
3) SECOMM 모형 정산
(1) 통행료 징수전 모형정산
본 과업에서의 기준 O/D는 서울시정개발연구원(SDI)의「2002년 수도권 가구
통행실태조사, 서울시, 2003」에서 제시된 2002년 자료와 서울시 장래교통수요
예측 및 대응방안, 서울시, 2005」에서 제시된 2006년 O/D 자료를 기초로 기 문
헌조사 및 현장 통행실태조사를 통해 정산하였다.
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서울시정개발연구원
제시 자료
통행실태조사 검증, 보정후 재구성
⇒  ‧ 지점별, 구간별 통과교통량 조사
 ‧ 지역별 목적별 통행발생 규모
⇒  ‧ 기종점 통행량
 ‧ 목적별 발생량
기준년도 모형정산을 위해 사용된 모니터링 자료는 서울시에서 시행한 「2002
년 수도권 가구통행실태조사, 서울시, 2003」의 가구통행실태 조사자료와 가로
망 조사자료를 활용하였고, 수단분담모형을 결정하기 위한 자료로서 가구통행실
태조사의 개인별 일기식 자료를 이용하였으며, 노선배정정산을 위한 O/D 및 네
트워크는 「서울시 장래교통수요예측 및 대응방안, 서울시, 2005」에서 제시된 
2006년 수도권 수단별 O/D전일 자료를 사용하였다.
단, 2006년 첨두시 자료는 「서울시 장래교통수요예측 및 대응방안, 서울시, 
2005」에서 제시되고 있지 않아서, 2006년 수도권 수단별 O/D전일 자료를 기초
로 「2002년 수도권 가구통행실태조사, 서울시, 2003」에 제시된 첨두율을 적용
하여 첨두자료를 구축한 후, 이를 최근의 가로망 및 대중교통 노선망 자료를 이
용하여 정산하였다. 또한 사업대상지역 및 주변지역과 관련된 연도별 교통량조
사자료, 정기속도자료 등을 구축, 활용하였다.
내     용 데이터 형식 년도 출처
통행량/
통행실태
수도권 수단O/D
  - 오전, 오후 첨두시 및 전일
일별
시간대별
2002~2006
서울시정개발
연구원
 `2002년 일기식 가구통행조사 자료
  - 통행선호도 및 개인별 1주일 통행  
  자료
일별 2002~2003
서울시정개발
연구원
네트워크
  수도권 가로망자료
  대중교통 노선망자료
EMME/2 2002~2006
서울시정개발
연구원
교통량
  남산1․3호터널 일일차량통행량
  (혼잡통행료 징수자료)
시간대별 2002~2005
서울시 
시설관리공단
  대중교통 수송인원 자료 등 서울시 
교통량 조사자료
시간대별 2002~2005
서울시 
지방경찰청
속도 서울시 정기속도 조사자료 시간대별 2002~2005 서울시
<표 4-8> 기준년도 정산을 위한 모니터링 자료
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        기준년도 통행배정 모형 정산 과정
  교통지표 정리
  통행 량 지표   기준 년도 Network구성
Highway Network
Transit Network
-  , 버스 지하철
  관리 대상 지역
- , 가로축 죤
 가로 축
- , 속도 교통량
- LOS 산정
  교통 관리 지표
결정
`96  교통 센서스
-  OD첨두시 수단별
-    OD일 단위 수단별
   모형 정 산
 수단별 재차인원
PCU
Highway OD
Highway
Assignment
   Assign링크별 결과
(  , , )교통 량 속도 시간
  현황자료와 비교
NoNo
  OD총 수단
( / 1  )첨두시 일
 OD승용차   OD택시   OD버스  / 지하철 전철OD
Highway
Network
  링크 비 용
 함수
Yes
  종 료
Transit
Network
Transit OD
Transit
Assignment
   가중치 적용
Wait time
Access time
Boarding/
Alighting time
 노선별 수송실적
Travel time
Cost
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기준연도의 모형정산은 오전 첨두시를 기준으로 수행하였으며, 2002년 서울시 
교통센서스 결과에 의한 수단별 통행량 자료 중 오전 첨두시 통행량자료를 이용
하였다. 공로를 통행하는 승용차, 택시, 버스의 교통수단별 통행량을 각각의 재차
인원을 적용하여 차량단위의 기종점통행량(O/D)으로 환산하였고, 출퇴근, 통학
버스와 같이 특정노선을 알 수 없는 기타버스 통행량은 승용차환산계수(PCU)를 
적용하여 승용차 교통량으로 구축하였다. 노선버스는 특정 노선을 가지고 있음
에 따라 노선이 통과하는 가로구간의 시간당 버스운행대수에 승용차환산계수
(PCU)를 적용하여 최종 통행량배정을 위한 별도 자료로 구축하였다. 각 수단별 
재차인원은 센서스의 교통량 조사결과를 토대로 승용차(1.26인/대), 택시(1.52인
/대), 버스(15.7인/대)를 적용하였으며, 버스의 승용차환산계수는 2.5pcu/대를 
적용하였다. 적용된 네트워크는 `2005년 현재 서울시의 폭원 12M이상인 도로와 
경기도 지역의 주요 지방도를 포함하고 있으며, 「서울시 장래교통수요예측 및 
대응방안, 서울시, 2005」에서 제시한 각 도로등급을 고려한 차선당 용량에 따라 
총 11개의 차별화된 교통량-지체 함수식(VDF; Volume-Delay Function을 적용하
여 노선배정(assignment) 분석에 이용하였으며, 대중교통 노선에는 서울시 지하
철/전철 노선과 시내버스 노선, 버스전용차로 등이 포함되어 있다.
조사된 관측자료와 모형정산결과를 비교하면 모형정산에 의한 속도 및 교통량 
결과를 관측자료와 비교하면 통행속도는 4km/h이내의 차이를 보이고 있다. 따
라서, 모형에 의한 정산속도 및 관측교통량결과가 대체로 큰 차이를 나타내지 않
고 있는 것으로 판단된다.
구 분
평균 속도(㎞/h)
관측속도1) 정산속도 정산-관측 (%)
도심 22.58 23 0.42 (1.9)
방사선 18.63 16 -2.63 (-14.1)
도시고속 31.39 29 2.39 (-7.6)
서울시3) 20.79 24 3.21 (15.4)
<표 4-9> 오전 첨두시 관측자료와 모형의 정산속도 및 교통량 비교
주 1) 관측속도자료는 `2003년 속도조사자료의 오전시간대임
   2) 교통량 비교자료는 `03년 경찰청 조사지점을 기준으로 하였음
   3) 서울시 전체의 평균속도의 경우 관측속도는 799.3km의 주요간선도로만을 대상으로 한 것이
고 정산속도는 12m이상도로 모두에 대한 것임
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링크 함수
고속도로
fd1  =(length / 90 + 1 / 180) * 60 * (1 + .5 * ((volau + volad) / 
        (lanes * ul1))  ^ 2)
도시고속도로
fd2  =(length / 80 + 1 / 180) * 60 * (1 + .5 * ((volau + volad) / 
        (lanes * ul1))  ^ 2)
내부순환로
fd3  =(length / 80 + 1 / 180) * 60 * (1 + .5 * ((volau + volad) / 
        (lanes * ul1))  ^ 2)
간선도로
fd4  =(length / 60 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.1  ^ 2 * (1 - ((volau +     
        volad) / ul1))  ^ 2 + 6  ^ 2)  ^ .5 - 1.1 * (1 - (volau + volad) / 
ul1) - 6)
보조간선도로
fd5  =(length / 50 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.25  ^ 2 * (1 - ((volau + 
        volad) / ul1))  ^ 2 + 3  ^ 2)  ^ .5 - 1.25 * (1 - (volau + volad) 
/ ul1) - 3)
일반도로
fd6  =(length / 50 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.3  ^ 2 * (1 - ((volau +  
        volad) / ul1))  ^ 2 + 2.67  ^ 2)  ^ .5 - 1.3 * (1 - (volau + volad) 
/ ul1) - 2.67)
국도
fd7  =(length / 70 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.05  ^ 2 * (1 - ((volau +    
        volad) / ul1))  ^ 2 + 11  ^ 2)  ^ .5 - 1.05 * (1 - (volau + volad) 
/ ul1) - 11)
지방도
fd8  =(length / 50 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.3  ^ 2 * (1 - ((volau +     
       volad) / ul1))  ^ 2 + 2.67  ^ 2)  ^ .5 - 1.3 * (1 - (volau + volad) 
/ ul1) - 2.67)
시군도
fd9  =(length / 50 + 1 / 180) * 60 * (2 + (1.3  ^ 2 * (1 - ((volau +  
        volad) / ul1))  ^ 2 + 2.67  ^ 2)  ^ .5 - 1.3 * (1 - (volau + volad) 
/ ul1) - 2.67)
램프
fd10 =(length / 40 + 1 / 180) * 60 * (1 + .5 * ((volau + volad) / 
       (lanes * ul1))  ^ 2)
센트로이드 커넥터 fd11 = length / 10 * 60
교차로
좌회전 fp1  = .1
우회전 fp2  = .1
U 턴 fp3  = .1
우면산터널 fp4  = 8
Line 
Segment
함수
버스노선 구간 ft1 = 승용차통행시간 * 1.3
1차 
중앙버스차로
ft2 = 60 * (length / 40)
2차 
중앙버스차로
ft3 = 60 * (length / 40)
<표 4-10> 통행비용함수
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Network 정산시 도로의 유형별구분은 『2003년 서울시 속도조사자료, 서울시, 
2003』에서 사용된 도로유형별 자료로, 도로유형별 총연장길이와 그중 정산에 
이용된 도로의 연장길이는 다음과 같다. 
서울시 속도조사자료의 경우, 적용한 서울시 전체의 평균관측속도는 주요간선
도로(총연장 799.3km)만을 대상으로 하였으며, 본 과업 정산시 서울시 전체 평균
정산속도는 12m이상급도로(총연장 610.8km)를 대상으로 하였다.
구  분
2003년 서울시 
속도조사자료
본 과업 정산자료
서울시 전체평균 799.3 610.8
도심 35.4 17.7
외곽
도시고속도로 147.4 22.7
순환도로 86.7 -
방사선형도로 220.9 179.9
격자형도로 220.4 -
신도시진입도로 91.8 -
소계 767.2 593.1
<표 4-11> 관측 및 정산시 적용한 도로유형 및 도로연장
(단위:km)
대중교통의 교통수요는 공로상의 차량에 대한 수요분석에 초점을 두기 보다는 
사람통행에 기초하여 교통수요를 예측하는 것이 타당한 것으로 판단되어, 이를 
반영할 수 있는 주요 평가지표로써 속도, 통행시간, 통행거리 등을 활용하여, 전
체 네트워크 정산작업을 진행하였다.
속도(통행시간, 통행거리) 정산에 중점을 둔 것은 본 사업에 적용한 교통수요
모형인 SECOMM모형이 각 수단간의 네트워크내 통행시간의 변화에 따라 수단
분담율이 재산정되는 반복작업을 수행하게 되므로, 현황 네트워크에서 정산된 
각 수단의 통행시간과 개별통행조사자료에서 산출된 각 수단의 통행시간을 서로 
일치시켜야하기 때문이다.
또한 주요 분석지표로 활용되는 운행비용저감이나 통행시간저감 등의 산출에 
있어서 각 수단의 속도, 통행시간, 통행거리 등이 주요 산출지표가 됨에 따라 이
들 지표를 중심으로 산출하였다.
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네트워크 교통량 정산작업 역시 별도로 시행하였으며, 11개 주요지점에 대하
여, 조사된 관측교통량과 배정된 정산교통량의 비교결과를 아래에 제시하였다.
구 분
전일 총 관측교통량
(∑
j
∑
k
V o)
BPR+Conical 모형
(2002년 통행비용함수)
전일 총 배정교통량
(∑
j
∑
k
V e)
오차율
( ε)
시계
(48지점)
고속도로
(3지점)
서울방향 344,001 379,658 10%
외곽방향 348,078 384,981 10%
소계 692,079 764,640 9%
도시고속도로
및
간선도로
(19지점)
서울방향 953,290 1,076,483 11%
외곽방향 949,581 1,115,384 15%
소계 1,902,871 2,191,867 13%
일반도로
(26지점)
서울방향 800,789 791,107 -1%
외곽방향 778,013 775,978 0%
소계 1,578,802 1,567,085 -1%
소계 4,173,752 4,523,592 8%
도심
(24지점)
방향1 824,408 783,292 -5%
방향2 851,223 786,184 -8%
소계 1,675,631 1,569,476 -7%
총계 5,849,383 6,093,068 4%
<표 4-12> 관측교통량과 정산교통량의 비교결과(2003년 기준)
주 : 관측지점 = j, 시간대 = k
전일 총 관측교통량( ∑
j
∑
k
V o)과 전일 총 배정교통량( ∑
j
∑
k
V e)의 오차율
( ε )은 4%로 추정되었다. 특히, 시계지역의 일반도로(26개 지점)지역의 경우 총 
관측교통량( ∑
j
∑
k
V o)과 총 배정교통량( ∑
j
∑
k
V e)의 오차율이 절대값 1%로 매
우 작은 것으로 추정되었다.
(2) 혼잡통행료 징수 분석모형 정산
혼잡통행료 확대징수 효과분석을 위한 목표연도는 2006년으로 설정하였으며, 
모형정산 역시 SECOMM모형을 기본으로 수단선택모형과 노선배정모형을 하나
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의 결합된 형태로 구성하여 상호간 변화량을 각 모형에 반영시켜서 균형
(equilibrium)을 이룰 때까지 반복적으로 수행하였다. 본 모형은 단기적으로 교
통수요총량은 변하지 않는다는 전제하에 통행발생/분포는 고정되어있다고 가정
한다. 본 연구에서 사용된 자료는 혼잡통행료 징수확대 이전 시점이기 때문에 혼
잡통행료 징수 확대후 미래예측에 적용될 노선배정모형에서는 이러한 점을 고려
하여 교통망에 대한 수정작업이 필요하다.
혼잡통행료 징수 확대후의 모형 정산을 위해서 1차적으로 정산된 징수 전 교
통망 관련 자료에 혼잡통행료 징수에 따른 Nested 로짓모형 정산결과와 산정된 
시간가치를 고려, 징수확대지역대상에 이를 시간가치화하여 추가 링크비용으로 
고려하였으나 다만 혼잡통행료에 대한 부담은 징수대상 차량인지의 여부, 소득
수준 등에 따라 차이가 나기 때문에 이를 반영했다.
우선, 소득수준이 높은 계층은 통행료징수에 따른 영향이 적거나 빨라진 시간
혜택 때문에 더 높은 이용률을 보일 수 있기 때문에 본 연구에서는 이들 소득계
층에 대한 통행부담차이를 반영하였다.
승용차 수단통행의 소득수준별 통행량 분리를 위해서 교통센서스의 가구통행 
실태조사 가구별 소득자료와 소득수준에 관한 각종지표를 이용하여 전체 승용차 
통행량 중 월270만원 이상의 소득층을 고소득층(21.45%), 월180만원 이상 월270
만원 미만의 소득층을 중소득층(53.41%), 월180만원 미만의 소득층을 저소득층
으로 정의하였다. 소득수준에 따른 승용차 통행량 분리는 혼잡통행료 징수확대 
지역을 통과하는 기종점통행량(O/D)을 대상으로 적용하였다. 택시 및 대중교통
수단은 혼잡통행료 징수대상에 포함되지 않음에 따라 혼잡통행료 징수확대지역 
통과시 속도향상만을 반영하였다.
이상과 같은 혼잡통행료 징수 후 모형정산은 징수대상차량 여부, 소득수준 및 
수단별(승용차, 택시, 버스)로 여러 개의 그룹(class)으로 분리하여 emme/2의 다
계층 노선배정법( multi-class on auto assignment with additional volume)을 이
용하여 노선배정 분석을 실행하였다. 이때, 노선버스의 링크교통량은 주어진 값
으로 링크에 고정 배정(pre-loading)하였으며, 혼잡통행료의 의한 영향은 각 계층
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별로 다른 값의 가중치를 적용하여 통행료에 대한 그룹별 영향을 구분하여 반영
시키도록 하였다. 계층(class)의 구분은 통행료에 영향을 다르게 받는 승용차 이
용자를 고려, 우선 고소득층, 중소득층, 저소득층의 3개 계층으로 구분하였고, 혼
잡통행료에 영향을 받지 않는 택시와 대중교통수단을 또 다른 계층으로 구분하
였다. 이를 기초로 혼잡통행료 징수금액은 2,000원 및 3,000원 2가지 대안으로 설
정하고 노선배정을 실시하였다.
혼잡통행료 확대대상지역
관련 OD도출
통행료 징수전 모형정산
Specific Network
Analysis
Multi-Class 구축
통행료 징수대상차량
소득수준별 구분
통행료 면제 
교통수단 구분
수단별 재차인원
수단별 PCU
Highway O/D
(PCU)
Highway 
Multi-Class Assign.
통행비용(toll부과)의
시간가치화  
(Generalized cost)
Class별 
가중치적용
Highway
Network
통행배정결과
(교통량, 속도, 분담율)
정산된 수단분담
모형
개별수단선택 모형과의 비교 
(통행료 징수확대대상지역)
징수전후의 승용차
통행시간변화
1.저소득 : 25.1% 3.고소득 : 21.5% 4. 택시, 버스 등 통행료 면제
Yes
No
종  료
2.중소득 : 53.4%
<그림 4-5> 혼잡통행료 징수모형정산 과정도
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다계층노선배정법은 특정링크의 비용부문을 계층별로 부담정도가 다를 경우
에 실시하는 방법으로 기존에 다계층노선배정법이 유일해를 갖지 못하는 점과 
Convex optimization problem으로 변형할 수 없다는 점 등이 문제로 대두되어 
왔다. 본 연구에서 사용된 따라서, SECOMM 분석모형의 모태인 EMME2에서는 
이러한 문제점을 해결하고자 다계층노선배정법을 단순화하여 기존의 이용자균
형노선배정모형 형태로 변환한 식을 사용하였다(식7, 식8). 
sma (va )= s a(va )+b
m
a     a ∈ A,   m ∈ M. ............ 식(7)
Min ∑
a∈A
⌠
⌡
va
0
s a(v)dv + ∑
m∈M
∑
a∈A
vma b
m
a  ................... 식(8)
식(7)에서, bma 은 특정링크(통행료징수구간) a에 대하여 계층 m이 인지하는 
비용을 의미하며, 식(8)은 Convex optimization problem으로 변환한 식으로서 
기존 링크비용과 특정링크비용을 결합한 총비용의 최소화를 의미한다.
오차비율에 따른 보정계수(adjustment factor)는 아래의 식(9)와 같이 설정되
며, 정산과정에서 이와 같이 설정된 보정계수를 이용하여 아래의 식(10)과 같이 
예측 평균 통행속도를 계산할 수 있게 된다.
SobsL
SestL
 =  f            ..................................................   (식 9)
Sprel  =  S
est
l  × f      .....................................................   (식 10)
여기서 SobjL  = 링크 그룹 L의 조사 평균속도 (observed speed)
       SestL  = 노선배정에 의해 추정된 링크 교통량을 이용하여 추정한 링크 
그룹 L 의 평균 속도 (estimated speed)
       Sprel  = 링크 l 의 예측된 평균 속도 (predicted speed)
          f  = 보정계수 (adjustment factor)
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(3) 모형의 한계점 및 향후 발전계획
본 연구에서 개발한 교통수요관리분석모형(SECOMM)은 교통수요모형 4단계 
기법 중 수단분담과 노선배정을 결합한 모형으로서 단기적으로 교통수요의 총량
은 변하지 않는다는 전제하에 통행발생과 분포는 고정되어있다고 가정하였다. 
따라서, 현재의 모형은 단기 1~5년 이내에 실행가능한 수요관리대안의 적용 또
는 교통시설(네트워크)의 변화에 빠른 효과분석이 가능하나, 중․장기적인 분석
을 위해서는 모형에 입력될 예측 데이터들의 분석이 별도로 이루어져야하며, 이
를 지속적으로 고쳐주어야 한다.
서울시에서는 2002년 교통센서스 조사를 통하여 당해년도 수단별 통행량자료
를 구축하였고, 2004년 보완조사를 통해 장래 통행량예측을 수행하였으며, 지속
적으로 매 5년 단위로 조사계획을 수립하고 있어, 이를 통한 주기적인 입력데이
터의 갱신이 가능할 것으로 판단된다.
모형에 적용된 데이터 중 중요한 것은 통행량자료와 네트워크자료 등 2가지 
자료로 볼 수 있는데 통행량자료로서는 로짓모형구축을 위한 통행행태자료와 수
단별 통행량자료가 있다. 로짓모형을 구축하기 위한 자료는 시간적으로 오전첨
두시를 대상으로 하였고 공간적으로는 서울시만으로 한정하였으며 통행수단에 
대한 분석의 경우 모든 수단을 고려하지 않고 4개 수단만을 이용하여 분석하였
다. 또한 개인이 이용가능한 개별교통수단별 통행시간자료가 없어서 이를 선택
한 수단의 통행시간정보를 활용하여 추정하였기 때문에 정확성에 있어서는 다소 
한계가 있다. 한편 최종적으로 선정된 변수가 일반화(generic)변수인 총통행시간
과 통행비용 변수이기 때문에 이보다 더 구체적인 정책효과 분석 적용에 있어서
는 한계가 있다.
수단별 기종점통행량(O/D)은 하루 중 첨두시간대 O/D를 이용하였으며 사용
된 첨두시간O/D는 방향성이 없다는 점에서 첨두시의 세부 가로에 대한 방향별 
교통량의 경우에는 관측조사자료와 차이가 날 수 있다. 
네트워크자료에서는 도로 기능별로 14가지 차별화 적용된 VDF(volume-delay 
function)가 가장 중요한 입력요소인데 본 연구에서는 그동안 기타 연구과제에서 
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적용해왔던 함수식을 보정하여 사용하였다. 모형의 현실성을 위해서는 추후 함
수식에 대한 확실한 검증이 수행되어야 하며 검증된 함수식을 어떠한 링크에 적
용되어야 할 것인가에 대해서도 연구되어져야 하나 이러한 링크함수식 정산만 
하더라도 상당한 시간과 데이터가 요구되므로 이는 별도의 과제를 통해서 이루
어져야 할 것이다.
SECOMM은 단기적으로 사회경제지표 변화의 고정을 전제로 하였기 때문에 
모형에 의해 단정적으로 결과를 제시하기에는 어려움이 따르므로 이와 같은 문
제점을 보완하기 위하여 관측자료에 대한 지속적인 모니터링과 모형의 재정산 
작업이 수행되어야 하며, 수요관리 평가지표로서 평균속도의 개념을 도입하였기 
때문에 국지적인 특정구간의 효과분석에는 한계가 있다. 이는 서울시 전체의 네
트워크를 기반으로 한 수요관리 모형이기 때문에 국지적인 가로 하나하나의 영
향을 수요변화에 반영하기가 쉽지 않기 때문이다.
또한 정적모형을 기반으로 구축하였기 때문에 실시간 동적분석을 위해서는 동
적노선배정모형(dynamic assignment)의 적용이 필요하나 이를 서울시와 같은 
복잡하고, 거대한 도시전체에 적용한 사례가 없어 실용화가 어려웠다. 그러나, 현
재 컴퓨터기술 및 알고리즘의 발달로 인해 여러 동적배정모형을 이용하여 이를 
SECOMM모형과 결합하는 연구가 진행 중에 있어 SECOMM모형이 가지는 한계
점을 어느 정도 극복할 수 있을 것으로 판단된다.
SECOMM모형은 교통수요관리 효과예측모형으로는 실용성이 있는 모형으로
서 지속적인 업그레이드를 통해 서울시의 많은 교통수요관리 정책분석에 사용되
어 모형의 신뢰성을 인정받았고, 앞으로도 관련연구를 통해 보다 많은 개선이 이
루어질 것이다.
4) 소득형평성 효과분석모형 정립
보상변화란 가격변화에서 오는 소득효과를 제거하고 대체효과만으로 수요관
계를 설정하는 것으로 실질소득이 예전의 수준에 머물도록 하기 위하여 소득을 
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증감시키는 것이다. 통행자들의 효용을 가격변화가 일어나기 이전의 수준으로 
되돌려놓기 위해 필요한 소득의 변화이므로 이를 가격변화로 인한 통행자들의 
후생변화로 해석할 수 있다. 이 때, 보상변화의 부호는 통행비용 증가시 양(+)의 
값을 갖고, 통행비용 감소시 음(-)의 값을 가진다.
소득자료는 2002 서울시 가구통행실태조사자료 중 소득 및 수단구분이 명확한 
총 3,673개 유효자료를 활용하였으며 형평성 효과분석을 위해 통행자 개개인을 
3가지 소득계층으로 구분하였다.
   - 저소득층 : 평균 140만원/월(180만원 미만)
   - 중소득층 : 평균 219만원/월(180만원 이상 270만원 미만)
   - 고소득층 : 평균 308만원/월(270만원 이상)
   - 총 근로시간 : 201.8시간
시간당 소득은 아래와 같이 환산된다.
(단위 : 원/시간)
소득구분 저소득 중소득 고소득 전체 비고
평균소득 7,336 10,862 15,269 10,921
한계대체율 :1.16
시간가치 8,486 12,567 17,664 12,364
형평성효과 분석모형은 아래와 같다.
 
 
 

  
 
 

m : 수단통행구분 (1 = 승용차, 2 = 버스, 3 = 지하철, 4 = 택시)
b , p : 부과 방안의 시행전(b: before)과 후(p: paid)
k : 소득계층구분 (1 = 저소득. 2 = 중소득, 3 = 고소득)
 : 혼잡통행료 부과 전후에 따른 소득계층 k에 속하는 개별통행자들의 보상변화액
 : o와 d를 기종점으로 하고,  소득계층 K에 속하는 통행자에 대한 소득의 한계효용
78 
  : 통행계층 k가 교통수단 m으로 o에서 d까지 통행할 때 얻는 간접효용
  : o와 d를 기종점으로 하고, 소득계층 k에 속하는 통행자의 평균 소득








 
 

  
 
 : 개별통행자 n의 보상변화액을 모두 더하여 구한 총 보상변화액
혼잡통행료 부과에 따른 소득계층별 효과분석을 위하여 저소득계층 8,486원, 
중소득계층 12,567원, 고소득계층 17,664원으로 시간가치를 구분하여 적용하였다
(혼잡통행료 2000원, 3000원일 경우 고려).
3. 혼잡통행료 시행효과 분석결과
1) 서울시 교통 현황
본 절에서는 서울시를 사례지역으로 선정하여 앞 절에서 검토된 교통혼잡통행
료 시행 방안 및 효과분석 방안을 적용하여 혼잡통행료 시행효과를 분석하였다.
서울시는 2005년 기준 면적 605.4㎢에 인구 10,297천명, 자동차 등록대수 281
만대에 이르는 거대도시로서, 1990년대부터 간선도로 및 시내도로의 교통량 증
가 및 첨두시 교통량 폭주로 인하여 극심한 도로 혼잡을 경험하게 되었다. 극심
한 교통혼잡을 완화하기 위한 주차상한제 및 승요차 부제운행, 남산 1호 및 3호 
터널 통행료 징수 등 다양한 노력에도 불구하고 서울시 교통혼잡은 아래 표에 
나타난 바와 같이 2000년 이후 지속적으로 악화되어 서울시 전체 승용차 평균 
통행속도가 약 22km/h 수준에 머물고 있으며, 특히 도심의 경우 2005년 평균 통
행속도가 14.0km/h에 불과한 것으로 나타났다. 대중교통수단인 버스의 평균통
행속도 또한 20km/h 미만으로 나타나 서울시의 전반적인 교통혼잡이 극심한 수
준임을 알 수 있다.
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구분 2000년 2001년 2002년 2003년 2004년 2005년
승용차
전체 22.9 21.7 22.5 22.4 22.4 22.9
도심 18.8 16.6 16.3 15.5 13.6 14.0
외곽 23.2 22.1 23.0 22.9 23.0 23.5
버스 19.0 19.1 18.9 17.2 18.1 17.6
<표 4-13> 서울시 통행속도 변화 추이
(단위 : km/h)
자료 : http://traffic.seoul.go.kr
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<그림 4-6> 서울시 통행속도 변화 추이
또한, 서울시 혼잡비용은 다음 표와 같이 2000년 이후 지속적으로 증가하여 아
래 그림에 나타난 바와 같이 2004년에는 연간 약 5조7천억원으로 나타났는데, 이
는 2004년 전국 혼잡비용의 약 25%에 해당하는 금액이며 다른 주요도시 혼잡비
용과 비교할 때 약 2배에서 15배 이상 큰 비용이다.
구분 2000년 2001년 2002년 2003년 2004년
전국혼잡비용 19,448 21,109 22,135 22,769 23,116
서울특별시 4,714 5,087 5,310 5,640 5,724
부산광역시 2,661 2,973 3,048 3,103 3,384
대구광역시 779 853 925 1,025 1,086
인천광역시 1,305 1,482 1,602 1,638 1,654
광주광역시 711 805 877 929 800
대전광역시 699 798 874 938 948
울산광역시 280 323 348 384 389
<표 4-14> 우리나라 주요 도시 혼잡비용 추이
(단위 : 십억원/년)
자료 : http://ktdb.go.kr
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<그림 4-7> 서울시 혼잡비용 추이
자료 : http://ktdb.go.kr
또한, 1998년 영국 런던에서 혼잡통행료를 징수하기 이전 연간 혼잡비용이 약 
300억원11)임을 감안할 때 물가상승율을 고려하더라도 매우 막대한 비용이 혼잡
으로 인해 버려지고 있음을 알 수 있다.
이에 본 절에서는 이러한 서울시를 사례지역으로 선정하여 앞 절에서 검토한 
교통혼잡통행료 시행 방안과 효과분석 방안을 적용하여 효과를 분석하였다.
2) 혼잡통행료 징수지역 설정
서울시의 경우 전반적으로 다른 주요 도시에 비해 통행량이 많고 통행속도가 
낮아 교통혼잡 정도가 높지만, 서울시 전체 주요 도로 또는 전체 지역을 혼잡통
행료 징수지역으로 설정하는 것은 통행량을 과도하게 감소시켜 서울시 전체 교
통시설의 이용 효율을 저하시킬 우려가 있다. 따라서, 통행량 및 통행속도를 면
밀히 분석하여 가장 통행량이 많고 통행속도가 낮은 주요 간선도로 또는 지역만
을 대상으로 선정하여 통행료를 징수하는 것이 타당하다.
본 연구에서는 이를 위하여 우선, 서울시를 중심으로 수도권지역의 통행패턴
을 분석하고 서울시 구별 통행속도 현황을 분석하여 서울시 중 가장 혼잡이 극심
11) 런던 혼잡통행료 정책 시행 사례(본 보고서 p.23) 참조
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한 혼잡지역을 선정하고, 앞 절에서 검토한 Corridor 방식 또는 Cordon 방식과 
같은 혼잡통행료 징수지역 설정 방안을 적용하여 최종적인 서울시 혼잡통행료 
징수지역을 설정하였다.
(1) 서울시 혼잡지역 분석
① 목적통행패턴 분석
2004년 수도권 기종점통행량(OD)을 이용하여 서울시 25개 구별 목적통행패턴
을 분석한 결과 아래 표와 같이 나타났다.
유입통행량을 기준으로 볼 때, 총 유입통행량이 가장 많은 구는 강남구, 송파
구, 중구, 서초구, 영등포구, 노원구, 종로구, 강서구 순으로 나타났고, 유출통행량
을 기준으로 볼 때, 총 유출통행량이 가장 많은 구는 강남구, 송파구, 서초구, 노
원구, 영등포구, 중구, 강서구, 종로구 순으로 나타났다.
해당지역에 입지한 산업체 수 또는 종사자 수가 많은 업무밀집 지역일수록 유
입통행량이 많고 주거지역이 밀집할수록 유출통행량이 많은 경향이 있다.
강남구, 서초구, 중구, 종로구, 영등포구의 경우 유입통행량이 유출통행량보다 
많고, 노원구, 강서구, 송파구의 경우 유출통행량이 유입통행량보다 많은 것으로 
나타났고, 강남구, 서초구, 중구, 종로구, 영등포구는 실제 업무밀집지역으로서 
많은 교통량으로 인해 주간의 전 시간에 걸쳐 혼잡이 발생하는 지역이다.
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구 분
유입량 유출량
서울시 서울시 외부 계
(통행/일)
서울시 서울시 외부 계
(통행/일)(통행/일) % (통행/일) % (통행/일) % (통행/일) %
계 28,194,229 47.5 31,149,512 52.5 59,343,741 28,414,432 47.9 30,929,309 52.1 59,343,741 
서울외부 3,442,222 11.1 27,487,087 88.9 30,929,309 3,662,425 11.8 27,487,087 88.2 31,149,512 
서울시 24,752,007 87.1 3,662,425 12.9 28,414,432 24,752,007 87.8 3,442,222 12.2 28,194,229 
종로구 1,116,268 85.5 189,599 14.5 1,305,867 1,015,394 85.6 170,720 14.4 1,186,114 
중구 1,326,272 85.9 217,255 14.1 1,543,527 1,112,894 86.0 181,177 14.0 1,294,071 
용산구 679,416 87.2 99,982 12.8 779,398 697,159 86.5 108,627 13.5 805,786 
성동구 775,950 91.1 75,868 8.9 851,818 816,490 91.3 78,077 8.7 894,567 
광진구 838,547 88.7 106,774 11.3 945,321 891,034 90.5 93,508 9.5 984,542 
동대문구 958,854 88.8 120,636 11.2 1,079,490 986,660 89.0 121,408 11.0 1,108,068 
중랑구 806,005 90.9 80,374 9.1 886,379 798,644 91.4 75,586 8.6 874,230 
성북구 933,803 91.8 83,073 8.2 1,016,876 1,010,868 92.5 82,175 7.5 1,093,043 
강북구 673,294 93.2 49,273 6.8 722,567 693,586 93.5 48,048 6.5 741,634 
도봉구 769,896 92.2 65,134 7.8 835,030 796,823 91.8 71,034 8.2 867,857 
노원구 1,373,595 93.2 100,887 6.8 1,474,482 1,402,563 92.9 107,712 7.1 1,510,275 
은평구 915,918 91.0 90,826 9.0 1,006,744 976,733 89.4 115,987 10.6 1,092,720 
서대문구 792,395 88.8 100,101 11.2 892,496 820,722 89.2 98,976 10.8 919,698 
마포구 948,782 89.1 116,524 10.9 1,065,306 1,013,840 87.9 139,106 12.1 1,152,946 
양천구 891,501 88.9 111,540 11.1 1,003,041 871,533 89.9 98,453 10.1 969,986 
강서구 1,066,775 87.7 149,517 12.3 1,216,292 1,096,184 88.5 141,825 11.5 1,238,009 
구로구 722,359 79.0 191,567 21.0 913,926 735,856 80.8 175,262 19.2 911,118 
금천구 496,004 81.3 114,125 18.7 610,129 497,855 81.7 111,646 18.3 609,501 
영등포구 1,290,271 85.0 228,472 15.0 1,518,743 1,253,678 84.4 231,127 15.6 1,484,805 
동작구 804,793 87.1 119,420 12.9 924,213 833,524 87.5 119,043 12.5 952,567 
관악구 949,575 89.9 106,601 10.1 1,056,176 935,792 90.7 95,615 9.3 1,031,407 
서초구 1,268,787 83.4 252,675 16.6 1,521,462 1,280,031 84.2 240,921 15.8 1,520,952 
강남구 2,049,107 83.5 405,380 16.5 2,454,487 1,863,727 85.9 304,996 14.1 2,168,723 
송파구 1,396,426 85.2 241,876 14.8 1,638,302 1,433,682 86.9 215,460 13.1 1,649,142 
강동구 907,414 78.7 244,946 21.3 1,152,360 916,735 81.0 215,733 19.0 1,132,468 
 : 유입 및 유출통행량이 많은 지역
<표 4-15> 서울시 구별 목적통행패턴 분석 결과
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서울시 구별 유입 및 유출 통행량
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<그림 4-8> 서울시 구별 유입 및 유출 통행량 분석 결과
② 수단통행패턴 분석
수단통행패턴 분석 결과 유입통행량의 경우 강남구, 송파구, 서초구, 영등포구, 
노원구 등의 순으로 많게 나타났고, 유출통행량의 경우 강남구, 서초구, 송파구, 
영등포구, 노원구 등의 순으로 나타났다.
목적통행패턴에서 업무밀집지역으로서 유입통행량이 유출통행량보다 많았던 
강남구, 서초구, 중구, 종로구, 영등포구의 수단별 통행분담율을 살펴보면 강남
구, 서초구의 경우 승용차의 비율이 34.3% 및 27.4%로 가장 높게 나타났고, 다음
으로 지하철&철도의 비율이 23.9% 및 26.1%로 나타났다. 반면, 중구, 종로구, 영
등포구의 경우 버스 또는 지하철&철도의 비율이 승용차 이용비율보다 높게 나
타나 강남구 및 서초구에 비해 대중교통 이용율이 높은 것으로 나타났다.
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구분
계
(통행/일)
승용차 택시 버스 지하철&철도 기타
(통행/일) % (통행/일) % (통행/일) % (통행/일) % (통행/일) %
강남구 2,173,176 745,581 34.3 146,581 6.7 420,964 19.4 518,493 23.9 341,557 15.7 
송파구 1,579,483 474,894 30.1 126,082 8.0 327,671 20.7 231,442 14.7 419,394 26.6 
서초구 1,576,599 432,167 27.4 81,836 5.2 387,847 24.6 410,921 26.1 263,828 16.7 
영등포구 1,466,001 364,474 24.9 112,940 7.7 375,140 25.6 322,669 22.0 290,778 19.8 
노원구 1,388,948 292,804 21.1 145,213 10.5 323,209 23.3 272,037 19.6 355,685 25.6 
중구 1,361,637 228,926 16.8 100,572 7.4 323,227 23.7 513,005 37.7 195,907 14.4 
강서구 1,237,287 326,597 26.4 72,249 5.8 339,376 27.4 149,806 12.1 349,259 28.2 
종로구 1,111,562 191,288 17.2 69,881 6.3 311,597 28.0 358,594 32.3 180,202 16.2 
관악구 1,071,066 197,334 18.4 62,099 5.8 324,143 30.3 207,652 19.4 279,838 26.1 
강동구 1,066,750 316,418 29.7 82,219 7.7 181,678 17.0 177,686 16.7 308,749 28.9 
동대문구 1,044,331 209,635 20.1 76,583 7.3 306,633 29.4 203,938 19.5 247,542 23.7 
구로구 1,017,562 217,321 21.4 60,907 6.0 250,773 24.6 244,128 24.0 244,433 24.0 
마포구 1,017,281 227,548 22.4 68,192 6.7 289,591 28.5 227,527 22.4 204,423 20.1 
성북구 995,954 204,269 20.5 49,300 5.0 349,181 35.1 172,708 17.3 220,496 22.1 
동작구 976,033 189,183 19.4 57,687 5.9 311,915 32.0 215,610 22.1 201,638 20.7 
광진구 974,625 201,223 20.6 53,403 5.5 226,510 23.2 238,905 24.5 254,584 26.1 
은평구 965,424 227,077 23.5 82,604 8.6 249,024 25.8 123,898 12.8 282,821 29.3 
양천구 947,381 259,291 27.4 57,648 6.1 222,060 23.4 100,195 10.6 308,187 32.5 
서대문구 855,751 174,201 20.4 63,218 7.4 328,114 38.3 112,112 13.1 178,106 20.8 
중랑구 850,802 184,423 21.7 50,187 5.9 235,441 27.7 108,892 12.8 271,859 32.0 
도봉구 838,087 170,605 20.4 66,451 7.9 230,461 27.5 141,446 16.9 229,124 27.3 
성동구 798,125 182,591 22.9 46,342 5.8 168,018 21.1 173,708 21.8 227,466 28.5 
강북구 734,314 130,660 17.8 38,501 5.2 264,146 36.0 108,598 14.8 192,409 26.2 
용산구 718,264 167,375 23.3 46,169 6.4 195,539 27.2 148,986 20.7 160,195 22.3 
금천구 608,439 171,786 28.2 27,902 4.6 184,810 30.4 48,403 8.0 175,538 28.9 
서울시 27,374,882 6,487,671 23.7 1,844,766 6.7 7,127,068 26.0 5,531,359 20.2 6,384,018 23.3 
서울외부 28,779,891 9,994,955 34.7 1,762,717 6.1 7,369,981 25.6 1,484,443 5.2 8,167,795 28.4 
계 56,154,773 16,482,626 29.4 3,607,483 6.4 14,497,049 25.8 7,015,802 12.5 14,551,813 25.9 
 : 유입통행량이 많은 지역
<표 4-16> 서울시 구별 수단통행패턴 분석 결과(유입통행량)
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상위 10개 구별 수단별 통행유입량
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<그림 4-9> 수단 유입통행량 상위 10개 구별 수단별 통행량
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구분
계
(통행/일)
승용차 택시 버스 지하철&철도 기타
(통행/일) % (통행/일) % (통행/일) % (통행/일) % (통행/일) %
강남구 2,045,622 694,292 33.9 165,925 8.1 394,290 19.3 446,820 21.8 344,295 16.8 
서초구 1,655,614 479,160 28.9 98,954 6.0 388,351 23.5 411,600 24.9 277,549 16.8 
송파구 1,588,562 455,262 28.7 124,936 7.9 332,174 20.9 253,210 15.9 422,980 26.6 
영등포구 1,504,009 401,318 26.7 125,777 8.4 379,893 25.3 299,551 19.9 297,470 19.8 
노원구 1,393,008 284,366 20.4 136,350 9.8 328,106 23.6 289,029 20.7 355,157 25.5 
중구 1,324,326 226,082 17.1 109,258 8.3 297,442 22.5 498,194 37.6 193,350 14.6 
강서구 1,219,343 316,501 26.0 70,059 5.7 335,304 27.5 141,474 11.6 356,005 29.2 
종로구 1,160,537 204,410 17.6 86,327 7.4 329,579 28.4 350,489 30.2 189,732 16.3 
동대문구 1,099,146 232,681 21.2 78,748 7.2 319,296 29.0 214,091 19.5 254,330 23.1 
마포구 1,096,334 249,153 22.7 76,433 7.0 303,807 27.7 266,372 24.3 200,569 18.3 
강동구 1,060,988 305,708 28.8 77,346 7.3 180,028 17.0 181,030 17.1 316,876 29.9 
관악구 1,024,438 183,589 17.9 59,680 5.8 310,661 30.3 190,270 18.6 280,238 27.4 
구로구 1,022,294 227,942 22.3 65,995 6.5 248,637 24.3 234,323 22.9 245,397 24.0 
성북구 1,005,498 198,458 19.7 56,402 5.6 350,633 34.9 187,737 18.7 212,268 21.1 
동작구 997,308 181,122 18.2 55,185 5.5 318,917 32.0 233,685 23.4 208,399 20.9 
은평구 995,769 231,830 23.3 76,527 7.7 259,216 26.0 145,479 14.6 282,717 28.4 
광진구 985,338 201,757 20.5 55,701 5.7 224,339 22.8 253,958 25.8 249,583 25.3 
양천구 916,149 236,489 25.8 58,101 6.3 217,136 23.7 97,496 10.6 306,927 33.5 
서대문구 864,022 182,224 21.1 53,301 6.2 326,216 37.8 124,561 14.4 177,720 20.6 
도봉구 827,225 168,716 20.4 64,135 7.8 231,212 28.0 140,148 16.9 223,014 27.0 
중랑구 815,552 163,231 20.0 48,731 6.0 227,547 27.9 109,520 13.4 266,523 32.7 
성동구 813,000 178,317 21.9 45,754 5.6 176,460 21.7 190,856 23.5 221,613 27.3 
용산구 749,573 172,769 23.0 56,024 7.5 202,709 27.0 155,817 20.8 162,254 21.6 
강북구 722,082 121,253 16.8 37,296 5.2 260,589 36.1 119,347 16.5 183,597 25.4 
금천구 581,544 154,355 26.5 24,980 4.3 181,628 31.2 45,803 7.9 174,778 30.1 
서울시 27,467,281 6,450,985 23.5 1,907,925 6.9 7,124,170 25.9 5,580,860 20.3 6,403,341 23.3 
서울외부 28,687,492 10,031,641 35.0 1,699,558 5.9 7,372,879 25.7 1,434,942 5.0 8,148,472 28.4 
계 56,154,773 16,482,626 29.4 3,607,483 6.4 14,497,049 25.8 7,015,802 12.5 14,551,813 25.9 
 : 유출통행량이 많은 지역
<표 4-17> 서울시 구별 수단통행패턴 분석 결과(유출통행량)
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상위10개 구별 수단별 통행유출량
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<그림 4-10> 수단 유출통행량 상위 10개 구별 수단별 통행량
지금까지 서울시 통행패턴을 분석한 결과에 따르면 업무밀집지역인 강남구, 
서초구, 중구, 종로구, 영등포구가 유입통행량이 가장 많은 것으로 나타났다. 또
한, 이들 5개 구의 수단별 통행량을 살펴보면 강남구와 서초구의 경우 승용차 이
용율이 가장 높게 나타났고, 중구, 종로구, 영등포구의 경우 버스 또는 지하철&
철도 이용비율이 승용차 이용율보다 높은 것으로 나타났다.
③ 서울시 구별 통행속도 현황 분석
서울시에서 매년 수행하는 차량통행속도 정기조사 보고서 자료를 이용하여 
2005년도 구별 통행속도 현황을 분석하였다. 그 결과, 연평균 통행속도가 
20km/h 미만인 구는 강남구, 중로구, 중구 및 강북구, 관악구, 도봉구인 것으로 
나타났으며 이 중 종로구와 중구의 경우 수단통행패턴 분석에서 대중교통 이용
비율이 높은데도 불구하고 평균 통행속도가 18.9km/h 및 16.6km/h로 매우 낮게 
나타났다. 또한, 서초구와 영등포구는 통행패턴 분석결과에서 통행량이 많은 지
역임에도 불구하고 연평균 통행속도는 20km/h 이상으로 나타났다.
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<그림 4-11> 2005년 서울시 구별 통행속도 현황
자료 : 「2005년도 서울시 차량통행속도」(서울시, 2005년) 자료를 이용하여 분석한 결과임
④ 서울시 혼잡지역 선정
앞에서 검토한 통행패턴 및 평균 통행속도 분석결과를 정리하면 통행량은 강
남구, 종로구, 중구, 서초구, 영등포구 지역이 가장 많고, 평균 통행속도는 강남
구, 종로구, 중구, 강북구, 관악구, 도봉구가 가장 낮은 것으로 나타났다. 
따라서, 통행량이 가장 많으면서 평균 통행속도가 낮은 강남구, 종로구, 중구
를 우선적인 서울시 혼잡지역으로 선정하고, 서초구의 경우 통행량이 많고 강남
구와 인접해 있어 강남구 통행패턴 변화에 따라 영향을 크게 받을 것으로 판단되
어 강남구와 함께 혼잡지역에 포함하였다.
(2) 혼잡통행료 징수지역 설정
앞에서 선정한 혼잡지역을 대상으로 혼잡통행료 징수지역을 설정하기 위하여 
앞서 검토한 Corridor 방식을 적용하여 주요 간선도로를 설정하는 경우와  
Cordon 방식을 적용하여 면 개념으로 일정 지역을 설정하는 경우를 비교․검토
하였다. 우선, 혼잡지역을 지나는 주요 Corridor를 중심으로 혼잡통행료를 징수
할 경우 해당 도로의 혼잡은 완화될 수 있으나, 인접도로의 혼잡이 심화되어 전
체적인 교통혼잡 완화 효과가 크지 않을 것으로 판단된다. 이 지역의 혼잡은 특
정 도로에만 국한된 것이 아니라 업무시설 밀집과 같은 지역적 특성에 의해 지역 
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전체에 걸쳐 나타나므로 Cordon 방식 또는 지역통행허가제 방식이 보다 효율적
일 것으로 판단되며 본 연구에서는 이용자의 인지용이성 및 징수용이성을 감안
하여 Cordon 방식을 적용하여 징수지역을 설정하였다.
따라서, 본 연구에서는 다음과 같이 유출입통행량이 가장 많고 평균 통행속도
가 낮은 상시정체지역인 강남구, 서초구, 중구, 종로구 지역의 주요 업무밀집 지
역을 Cordon 방식의 혼잡통행료 징수지역으로 설정하였다.
구분 혼잡통행료 징수지역 비고
중구 및 종로구 
혼잡지역
(도심코든)
․종로구 : 사직동, 필동, 종로1-4가동, 종로5-6가동 
․중  구 : 소공동, 회현동, 명동, 광희동, 을지로3-5가동
9개 행정동
강남구 및 서초구 
혼잡지역
(부도심코든)
․강남구 : 논현1-2동, 삼성1-2동, 대치1-4동, 역삼1-2동,
           도곡1-2동
․서초구 : 서초1-4가동, 반포1동, 반포4동
18개 행정동
<표 4-18> 혼잡통행료 징수지역 설정 결과
<도심코든> <부도심코든>
<그림 4-12> 혼잡통행료 징수를 위한 코든지역 설정 결과
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또한, 혼잡통행료 징수지역을 유출하는 주요 가로를 대상으로 다음과 같이 도
심에 26개, 부도심에 17개의 징수지점을 설정하였다.
<그림 4-13> 혼잡통행료 징수지점(도심)
<그림 4-14> 혼잡통행료 징수지점(부도심)
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3) 통행료 수준 설정
앞 절에서 검토한 바와 같이 혼잡통행료 징수요금 수준을 결정하는 방법은 크
게 최적 가격설정 방법, 차선 가격설정 방법 및 목표치에 대한 접근정도에 의한 
방법 등 세 가지로 구분할 수 있다. 이 중 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법은 
목표를 달성하기 위한 합리적인 징수금액을 사회적, 경제적인 타당성이나 수용
성을 감안하면서 설정할 수 있고, 시행과정에서 개선 정도를 반영하여 지속적인 
변화를 통해 수정할 수 있기 때문에 징수금액 결정방법으로 가장 적합하다고 판
단된다. 이러한 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법을 적용하여 통행료 수준을 
결정하기 위해서는 서울시 전체에 대한 교통현황 및 장래추이 분석을 통해 개선
하고자 하는 통행속도, 교통량 또는 환경오염물질 배출량 등의 목표치를 설정하
고, 이 중 혼잡통행료 징수를 통해 달성하고자 하는 분담비율을 결정해야한다. 
본 연구의 서울시 사례분석에서는 자료의 구득성과 분석 시간의 한계를 고려
하여 런던시 혼잡통행료 징수금액 설정 시 적용한 방식과 같이 몇 가지 통행료 
수준을 설정․적용하여 통행료 변화에 따라 혼잡통행료 시행 효과의 변화를 살
펴보았으며, 통행료 수준은 현재 남산 1호 및 3호 터널에서 징수하는 2,000원과 
3,000원으로 설정하였다.
4) 징수대상, 시간대 및 징수방식 설정
서울시 사례분석에서 혼잡통행료를 징수하는 대상은 징수지점을 유출입하는 
모든 차량을 대상으로 하고, 거주민 차량의 경우 권역내 운행은 면제하며 택시 
및 버스 등 대중교통수단 또한 면제하는 것으로 하였다. 또한, 혼잡통행료 징수
시간대는 전일에 걸쳐 징수하는 것으로 설정하였다.
혼잡통행료 징수방식은 앞 절에서 검토한 바와 같이 무인카메라를 활용한 사
후 징수 방식, 무정차 자동징수시스템(ERP : Electronic Road Pricing) 방식, 인력
을 활용한 징수 및 단속 방식 등으로 크게 구분할 수 있다. 서울시 사례분석에서
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는 혼잡통행료를 징수하는 방식으로 유지관리비가 저렴하고 신뢰도가 높은 ERP 
방식을 적용하였다.
5) 서울시 사례 분석 대안
지금까지 서울시 사례분석을 위하여 징수지역, 통행료 수준, 징수대상 및 시간
대 그리고 징수방식 등 다양한 혼잡통행료 시행방식을 적용하여 분석대안을 설
정하였다. 대안분석의 시간적 범위는 단기정책방안으로 2006년을 목표연도로 설
정하였으며, 분석대안은 총 6개 대안으로 다음과 같다.
대안 징수지역 징수요금 징수대상 징수시간대 징수방식
대안1-1 도심코든 2,000원
징수지점을 
유출입하는 모든 
차량
전일
무정차 
자동징수시스템(
ERP) 방식
대안1-2 도심코든 3,000원
대안2-1 부도심코든 2,000원
대안2-2 부도심코든 3,000원
대안3-1
도심코든 + 
부도심코든
2,000원
대안3-2
도심코든 + 
부도심코든
3,000원
<표 4-19> 혼잡통행료 시행방안 서울시 사례분석 대안
6) 분석 결과
(1) 승용차 통행속도 변화
혼잡통행료 시행방안 서울시 사례분석 결과 통행속도의 변화는 다음 표와 같
다. 통행속도에 대한 효과분석은 추진 단계별로 주요간선도로 및 도시고속도로
와 서울시 전체의 속도 변화를 현재와 비교하여 나타내었다.
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구분 총연장(km)
미시행시
통행속도
(km/h)
2,000원 부과시(-1안) 3,000원 부과시(-2안)
통행
속도
(km/h)
속도
변화
증가율
(%)
통행
속도
(km/h)
속도
변화
증가율
(%)
대안1
(도심)
도시고속도로 170.3 39.00 39.04 0.04 0.1 38.90 -0.10 -0.3 
주간선도로 428.4 22.40 22.66 0.26 1.2 22.77 0.37 1.6 
보조간선도로 480.3 19.80 19.97 0.17 0.8 20.02 0.22 1.1 
서울시전체 1,079.0 23.86 24.09 0.22 0.9 24.15 0.29 1.2 
대안2
(강남)
도시고속도로 170.3 39.00 38.96 -0.04 -0.1 39.05 0.05 0.1 
주간선도로 428.4 22.40 22.77 0.37 1.6 22.92 0.52 2.3 
보조간선도로 480.3 19.80 19.99 0.19 1.0 20.10 0.30 1.5 
서울시전체 1,079.0 23.86 24.14 0.28 1.2 24.26 0.40 1.7 
대안3
(도심 + 
강남)
도시고속도로 170.3 39.00 38.96 -0.04 -0.1 39.05 0.05 0.1 
주간선도로 428.4 22.40 23.03 0.63 2.8 23.28 0.88 3.9 
보조간선도로 480.3 19.80 20.18 0.38 1.9 20.36 0.56 2.8 
서울시전체 1,079.0 23.86 24.34 0.48 2.0 24.53 0.67 2.8 
<표 4-20> 혼잡통행료 징수구간 확대시 승용차 평균통행속도 개선효과 예측 (오전첨두시)
자료 : 미시행시 평균통행속도는 [2005년도 서울시 차량통행속도, 서울특별시 교통국] 자료중 오전
첨두시 양방향 평균통행속도 자료
주 : 속도변화 및 증가율은 미시행시대비 혼잡통행료 부과시 증가율
서울시 간선도로에 미치는 영향을 살펴보면, 상당한 통행속도개선효과를 보이
는 것으로 추정되었고, 도시고속도로와 서울시 전체 통행속도도 개선되는 것으
로 추정되었다.
도심에 비해 강남에 부과할 때 서울시 전체적인 개선효과가 보다 크게 나타났
으며, 도심과 강남을 동시에 3,000원을 부과할 때 가장 큰 교통소통개선효과가 
나타나는 것으로 분석되었다.
혼잡통행료 부과로 인해 서울시 전체도로의 평균통행속도가 향상되는 것은 도
심 및 강남을 통과하는 목적통행이 서울시 전체통행에 상당한 부분을 차지하고 
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있다는 것을 보여주는 결과이고, 이는 도심 및 강남을  목적으로 하는 통행이 도
심혼잡통행료 징수로 인해 승용차수단을 포기하고, 대중교통수단으로 많은 수단
전환이 이루어진 결과로 해석된다.
대안별로 혼잡통행료 징수가 도심교통에 미친 영향을 보면 도심에서는 2,000
원을 부과했을 때 속도가 1.7km/h가 개선되며 3,000원을 부과했을 때는 도심 전
체의 통행속도가 2.63km/h가 개선되는 것으로 나타났다. 강남부과시에서 도심
에 미치는 영향이 비교적 적지만, 도심과 강남을 동시에 부과했을 때는 3,ooo 원 
부과시 최대 20%에 가까운 속도개선이 있을 것으로 추정되었다. 
구분
총연장
(km)
미시행시
통행속도
(km/h)
2,000원 부과시(-1안) 3,000원 부과시(-2안)
통행속도
(km/h)
속도
변화
증가율
(%)
통행속도
(km/h)
속도
변화
증가율
(%)
대안1
(도심)
17.7 14.00 15.70 1.70 12.1 16.63 2.63 18.8 
대안2
(강남)
17.7 14.00 14.04 0.04 0.3 14.01 0.01 0.1 
대안3
(도심 + 강남)
17.7 14.00 15.65 1.65 11.8 16.70 2.70 19.3 
<표 4-21> 혼잡통행료 징수구간 확대시 도심지역 징수구간내 승용차 평균통행속도 
개선효과 예측 (오전첨두)
자료 : 미시행시 평균통행속도는 [2005년도 서울시 차량통행속도, 서울특별시 교통국] 자료중 오전
첨두시 양방향 평균통행속도 자료
주 : 속도변화 및 증가율은 미시행시대비 혼잡통행료 부과시 증가율
한편, 대안들의 시행시 강남에 미치는 영향은 미시행시 강남구간의 평균통행
속도 자료를 구할 수 없어서 별도로 표를 만들 수 없었으나 일반적으로 개선되는 
비율은 도심의 경우와 큰 차이가 없을 것으로 판단된다. 도심과 강남 징수간의 
모형상에 나타난 통행속도 변화를 그림으로 표현하면 아래와 같다. 대체적으로 
징수구간에서는 속도가 개선되지만 바로 인접한 구간에서는 속도가 저하되지만 
외곽으로 나갈 수록 개선되고 있음을 알 수 있다. 
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대안 1-1(도심, 2000원징수) 대안 1-2(도심, 3000원징수)
대안 2-1(강남, 2000원징수) 대안 2-2(강남, 3000원징수)
대안 3-1(도심+강남, 2000원징수) 대안 3-1(도심+강남, 3000원징수)
<그림 4-15> 혼잡통행료 징수시 대안별 통행속도 변화(도심)
주: 녹색-통행속도저하가로, 붉은색-통행속도개선가로
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대안 1-1(도심, 2000원징수) 대안 1-2(도심, 3000원징수)
대안 2-1(강남, 2000원징수) 대안 2-2(강남, 3000원징수)
대안 3-1(도심+강남, 2000원징수) 대안 3-1(도심+강남, 3000원징수)
<그림 4-16> 혼잡통행료 징수시 대안별 통행속도 변화(부도심)
주: 녹색-통행속도저하가로, 붉은색-통행속도개선가로
징수 결과 모든 도로상에서 부정적인 영향이 없는 대안은 도심 2,000원 부과
안, 강남 3,000원 부과안, 도심+강남 3,000원 부과안으로 나타났고, 높은 금액 부
과에 따른 반대, 거주민이 많은 강남구에 부과함에 따른 거주민 반발을 감안하면 
다소 징수효과가 떨어지더라도 도심에서 2,000원을 부과하는 안이 확대안으로는 
적절할 것으로 판단된다.
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(2) 수단분담율 변화
수단분담율 분석 결과 서울시 전체적으로 승용차와 택시의 수단분담율이 감소
되고, 버스와 지하철의 수단분담율이 각각 소폭 증대되는 것으로 분석되었다. 택
시에 대한 면제조치에도 불구하고 분담율이 감소하는 것은 도로상 운행여건이 
개선되면서 버스의 경쟁력이 보다 더 높게 증가된 것이 원인으로 판단된다.
          수단
   구분
2,000원 부과(-1안) 3,000원 부과(-2안)
승용차 버스 지하철 택시 승용차 버스 지하철 택시
미시행시 (2005년) 27.63 28.15 37.71 6.51 27.63 28.15 37.71 6.51 
대안1
(도심)
분담율 27.44 28.26 37.83 6.47 27.43 28.26 37.85 6.46 
차이 -0.19 0.11 0.12 -0.04 -0.20 0.11 0.14 -0.05 
대안2
(강남)
분담율 27.43 28.25 37.85 6.46 27.34 28.29 37.93 6.44 
차이 -0.20 0.10 0.14 -0.05 -0.29 0.14 0.22 -0.07 
대안3
(도심+강남)
분담율 27.21 28.43 37.94 6.41 27.14 28.42 38.04 6.39 
차이 -0.42 0.28 0.23 -0.10 -0.49 0.27 0.33 -0.12 
<표 4-22> 혼잡통행료 확대징수 통행 수단분담율 변화 예측(서울시 전체)
(단위: %)
자료 : 미시행시 수단분담율은 서울시 교통국 교통통계자료(traffic.seoul.go.kr)중, 기타수단을 제외
한 나머지 수단간 분담율 2005년 추정치
주:  분담율차이는 미시행시 수단분담율과 대안간 차이
통행료 징수에 따른 도심지역의 수단분담율 분석 결과 승용차와 버스, 택시의 
수단분담율이 감소되고, 대신 지하철의 수단분담율이 각각 큰 폭으로 증대되는 
것으로 분석되었다. 이와같은 획기적 지하철 이용객 증가는 단순히 도로 교통의 
혼잡 뿐 아니라 고질화된 지하철 적자를 개선하는 긍정적 외부효과가 있을 것으
로 전망된다. 주목할 것은 도심에만 부과할 때와 강남과 도심을 동시에 부과할 
때의 도심 분담율 변화폭이 거의 없다는 점이다. 따라서 도심만을 부과하는 안이 
보다 설득력이 있을 것으로 전망된다. 대안시행이 강남구 수송분담율에 미치는 
영향은 기준 자료의 미비로 별도로 표를 첨부하지 못했지만 대체로 유사한 경향
을 보일 것으로 판단된다.
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         수단
   구분
2,000원 부과(-1안) 3,000원 부과(-2안)
승용차 버스 지하철 택시 승용차 버스 지하철 택시
미시행시 (2005년) 15.60 22.20 52.80 9.40 15.60 22.20 52.80 9.40 
대안1
(도심)
분담율 13.71 20.40 57.62 8.26 12.67 20.47 59.23 7.63 
차이 -1.89 -1.80 4.82 -1.14 -2.93 -1.73 6.43 -1.77 
대안2
(강남)
분담율 15.56 22.17 52.90 9.38 15.59 22.13 52.88 9.40 
차이 -0.04 -0.03 0.10 -0.02 -0.01 -0.07 0.08 0.00 
대안3
(도심+강남)
분담율 13.76 20.40 57.55 8.29 12.59 20.49 59.32 7.59 
차이 -1.84 -1.80 4.75 -1.11 -3.01 -1.71 6.52 -1.81 
<표 4-23> 혼잡통행료 확대징수 통행 수단분담율 변화 예측 (도심 지역)
(단위: %)
자료 : 미시행시 수단분담율은 도심 분담율 2005년 추정치
주 :  분담율차이는 미시행시 수단분담율과 대안간 차이
(3) 총통행시간 변화
혼잡통행료 징수확대시 서울시 총통행시간 변화를 예측한 결과는 다음 표와 
같다. 전체적으로 총통행시간은 감소했지만, 버스와 지하철의 경우 이용자수의 
증가로 총통행시간은 증가한 것으로 나타났다.
구분
미시행시
(2006년)
2,000원 부과 (-1안) 3,000원 부과  (-2안)
통행시간 증감 증감율 통행시간 증감 증감율
대안1
승용차 500,090 495,349 -4,741 -0.95 494,783 -5,307 -1.06 
버스 611,849 612,624 775 0.13 612,198 349 0.06 
지하철 743,953 744,243 290 0.04 744,333 380 0.05 
총계 1,855,892 1,852,216 -3,676 -0.20 1,851,314 -4,578 -0.25 
대안2
승용차 500,090 494,634 -5,456 -1.09 491,902 -8,189 -1.64 
버스 611,849 611,818 -31 -0.01 611,380 -468 -0.08 
지하철 743,953 743,953 0 0.00 743,956 2 0.00 
총계 1,855,892 1,850,406 -5,486 -0.30 1,847,238 -8,654 -0.47 
대안3
승용차 500,090 489,705 -10,385 -2.08 487,186 -12,904 -2.58 
버스 611,849 614,314 2,465 0.40 612,721 872 0.14 
지하철 743,953 744,234 281 0.04 744,350 396 0.05 
총계 1,855,892 1,848,253 -7,639 -0.41 1,844,257 -11,635 -0.63 
<표 4-24> 혼잡통행료 확대징수 서울시 총통행시간 변화 예측
(단위: 시간)
주 : 총통행시간 산정도로기준은 서울시 도시고속도로, 주간선도로, 보조간선도로를 포함한 양방
향 총연장 2,158km를 대상
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(4) 소득계층별 보상변화액 및 비율
소득계층별 보상변화액을 보면 소득계층에 상관없이 모든 대안에서 음의 부호
를 갖고 있는 것으로 나타나, 혼잡통행료 부과에 따른 소득형평성 문제는 발생하
지 않는 것으로 분석되었다. 이와 같은 결과는 혼잡통행료 부과에 따라 수단을 전
환한 통행자들이 전환에 따라 이전에 비해 충분한 개선효과가 있음을 의미한다.
구  분 저소득 중소득 고소득 합계(평균)
대안1-1
총 보상변화액 -4,803 -18,773 -13,605 -37,181 
1통행당 보상변화액 -5 -10 -18 -10 
비율 -0.07 -0.09 -0.12 -0.09 
대안2-1
총 보상변화액 -6,656 -26,004 -8,532 -41,192 
1통행당 보상변화액 -7 -14 -11 -11 
비율 -0.10 -0.12 -0.07 -0.10 
대안3-1
총 보상변화액 -10,832 -24,821 -8,919 -44,572 
1통행당 보상변화액 -12 -13 -12 -12 
비율 -0.16 -0.12 -0.08 -0.11 
대안1-2
총 보상변화액 -18,706 -40,322 -15,854 -74,882 
1통행당 보상변화액 -21 -21 -21 -21 
비율 -0.28 -0.19 -0.13 -0.19 
대안2-2
총 보상변화액 -13,208 -34,646 -11,483 -59,338 
1통행당 보상변화액 -15 -18 -15 -16 
비율 -0.20 -0.17 -0.10 -0.15 
대안3-2
총 보상변화액 -22,971 -55,500 -20,142 -98,613 
1통행당 보상변화액 -25 -29 -26 -27 
비율 -0.35 -0.27 -0.17 -0.25 
<표 4-25> 소득계층별 보상변화액 및 비율 (서울시 전체)
(단위: 천원/통행, 원/통행, %)
주: 1) 1통행당 보상변화액 산정을 위한 총통행량은 2006년 오전첨두시 수단 총통행량 360만통행 적용
   2) 비율은 1통행당 보상변화액을 통행자의 평균 시간소득(저소득: 7,336원, 중소득: 10,863, 고
소득: 15,269원, 전체: 10,921원)으로 나누어 산정함
(5) 수입금 분석
혼잡통행료 징수요금은 징수지역을 통과하는 차량당 전일 기준 단 1회 징수하
는 것으로 가정하고, 주말 및 공휴일을 제외한 평일에 1년 중 257일 징수하는 것
으로 가정하였다.
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수입금 분석 결과 도심에서 2,000원 부과시 연간 900억을 넘는 수입금이 예상
되고, 도심과 강남에서 동시에 3,000원을 부과할 경우 2,700억을 넘는 수입금을 
확보할 수 있을 것으로 추정된다.
구분
오전첨두 일일 수익금(단위:천원)
징수차량대수 징수차량대수 하루 일년
대안1-1 37,360 176,655 353,310 90,800,593
대안1-2 35,505 167,884 503,651 129,438,238
대안2-1 40,949 193,625 387,251 99,523,380
대안2-2 40,147 189,833 569,499 146,361,271
대안3-1 77,784 367,798 735,595 189,048,001
대안3-2 75,099 355,102 1,065,305 273,783,474
<표 4-26> 수입금 분석 결과
(6) 시스템 구축 및 운영비용 추정
본 연구에서는 혼잡통행료 시행방안 서울시 사례분석에서 수립한 전자식 혼잡
통행료 징수시스템 도입시 소요되는 시스템 구축 및 운영비용을 개략적으로 추
정하였다. 이를 위해 가장 최근에(2006년 1월) 전자식 혼잡통행료 징수시스템을 
도입하여 운영 중인 스웨덴 스톡홀름의 구축 및 운영비용을 이용하여 서울시 사
례의 개략적 비용을 추정하였다. 
스톡홀름은 총 18개 징수지점에 시스템을 설치하여 운영 중이며, 시스템 설계 
및 구축비용으로 760억원이 소요되었고, 유지 및 운영비용은 연간 120억원이 소
요될 것으로 추정하고 있다12). 본 연구에서는 이를 이용하여 징수지점 1개당 시
스템 설계 및 구축비용과 연간 유지 및 관리비용을 산출하였으며, 그 결과 징수
지점 1개당 시스템 설계 및 구축비용은 42억원, 징수지점 1개당 유지 및 운영비
용은 연간 7억원으로 나타났다.
12) 대한교통학회 2006년도 제1차 학술토론회 자료집, p.91～p.92
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본 연구에서 분석한 서울시 사례의 경우 도심 징수지점은 26개, 부도심 징수지
점은 17개 지점이며, 위에서 산출한 원단위를 적용하여 서울시 사례분석 대안별 
시스템 구축 및 운영비용을 산출한 결과 다음 표와 같이 나타났다.
설정대안 징수지점 수
시스템 설계 및 
구축 비용
연간 유지 및 운영비용
도심 26개
42억원/개
1,092억원 
7억원/개
182억원 
부도심 17개 714억원 119억원 
도심+부도심 43개 1,806억원 301억원 
<표 4-27> 서울시 사례 시스템 구축 및 운영 비용
시스템 구축비용의 경우 도심에서만 혼잡통행료를 징수하는 경우 약 1100억
원, 부도심에서만 징수하는 경우 약 700억원, 도심과 부도심에서 함께 징수하는 
경우 약 1800억원이 소요되는 것으로 분석되었으며, 연간 유지 및 관리비용은 도
심에서만 징수하는 경우 약 180억원, 부도심에서만 징수하는 경우 약 120억원, 
도심과 부도심에서 함께 징수하는 경우 약 300억원이 소요되는 것으로 나타났다.
이는 앞에서 분석한 연간 수입금이 통행료 2000원을 도심에서 징수할 경우 약 
900억원, 부도심에서 징수할 경우 약 1000억원, 도심과 부도심에서 함께 징수할 
경우 1890억원임을 감안할 때 1년에 최소 약 700억원 가량의 수입금을 재투자하
는 데 활용할 수 있을 것으로 판단된다. 이 금액은 2005년 및 2006년 서울시 교통
국 예산13)의 약 2.0% ～ 2.7%에 해당하는 금액이다.
13) 서울시 교통국 예산은 2005년에 3조4614억원, 2006년에 2조6080억원임(http://traffic.seoul.go.kr) 
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5
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  5
 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식조사 분석
앞 장에서는 서울시를 사례지역으로 선정하여 다양한 혼잡통행료 시행방안별 파급영
향을 분석하였다. 혼잡통행료 정책을 성공적으로 시행하기 위해서는 통행료 징수 지
역, 요금수준, 징수대상, 징수시간, 징수방식 등 다양한 시행내용을 고려하여 혼잡지역
의 교통혼잡을 효율적으로 개선할 수 있는 징수방안을 수립해야 한다는 점을 제시하
였다. 그러나 혼잡통행료 제도의 시행에 따른 형평성 측면의 사회적 갈등을 극복할 
수 있도록 정책도입에 반대하는 다양한 사회계층을 설득하여 합의를 이끌어내기 위해
서는 정책도입의 수용성을 제고할 수 있는 방안이 검토되어야 한다. 이에 본 장에서는 
그러한 정책방안을 제시하기에 앞서 설문조사를 통해 혼잡통행료 징수에 대한 시민의
식을 검토하고 시사점을 도출하였으며, 제6장에서 제시할 혼잡통행료 제도의 수용성 
제고를 위한 정책방안에 반영하고자 하였다.
1. 설문조사의 개요
본 연구에서는 혼잡통행료 정책의 성패에 크게 영향을 미치는 통행료 징수에 
따른 이용자의 행태변화 및 혼잡통행료에 대한 의식을 알아보기 위하여 혼잡통
행료 징수에 대한 시민의식 설문조사를 수행하였다.
앞 장의 서울시 사례분석에서 설정한 혼잡통행료 징수지역인 종로구, 중구, 강
남구, 서초구 등 도심과 부도심 혼잡지역을 공간적 범위로 하였으며, 이 지역의 
통근 및 통행자 840명을 대상으로 조사를 수행하였다.
조사대상자는 연령, 소득수준, 통행수단, 통행목적(업무통행 및 비업무통행) 
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등이 다양하게 포함될 수 있도록 무작위로 추출하고, 조사지점을 지하철역, 버스
정류장, 쇼핑몰(백화점 및 대형마트), 업무빌딩 등으로 선정하였다. 또한, 표본의 
유효율을 높이기 위하여 조사원이 직접 면접조사 하였다.
구  분 내  용
조사목적 ․통행료 징수에 따른 이용자 행태변화 및 통행료에 대한 의식 조사
조사일시 ․2006년 10월 23일 ～ 10월 24일(2일간)
조사대상 ․서울시 종로구, 중구, 강남구, 서초구 혼잡지역의 통근자 및 통행자
조사방법 ․조사원이 직접 면접조사
표본수
․도심(종로구, 중구) : 420부
․부도심(강남구, 서초구) : 420부
유효표본수 ․총 735부(유효율 88%)(도심 371부, 부도심 364부)
<표 5-1> 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식 조사 개요
본 설문조사를 통해 제시하고자 하는 주요 분석결과는 다음 그림과 같으며, 이
러한 결과를 통해 시사점을 도출하여 혼잡통행료 제도의 수용성 제고를 위한 정
책방안에 반영하고자 하였다.
<그림 5-1> 설문조사 주요 분석 내용
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2. 혼잡통행료 징수에 대한 설문조사 분석
1) 기초 통계분석
(1) 조사 데이터의 기본 속성
조사 데이터의 기본적인 속성을 파악하기 위한 기초통계분석을 실시하였으며 
그 결과는 다음 그림과 같다.
34.29
40.00
5.79
51.56
65.71
31.43
23.31
15.10
13.74
26.90
20.27
10.61
20.28
2.72
4.22
11.59
10.34
12.14
성별
연령대
가구월소득
직업
여성 남성
20대 30대 40대 50대 60대<
 100만원미만 100∼200만원 200∼300만원 300∼400만원 400∼500만원 500만원이상
회사원 자영업 학생 무직 기타
<그림 5-2> 조사 데이터의 기본 속성
먼저, 성별로 보면 여성이 34.29%, 남성이 65.71%가 응답하였으며, 연령은 20
대와 30대가 전체의 약 72%를 차지하였다. 응답자들의 가구별 월 소득을 보면, 
200만원에서 300만원이 26.90%로 가장 많았다. 직업별 구성을 보면, 회사원이 
51.56%로 가장 많았으며, 자영업은 15.10%, 학생이 20.27%였으며, 무직이나 기타
는 13.06%였다.
회사원의 구성비가 높은 것은 조사지점이 강남 및 도심지역에 위치한 업무지
구를 포함하고 있기 때문으로 판단되며, 본 연구의 목적인 교통 혼잡통행료가 일
반적으로 출퇴근 시간대인 피크시간대의 혼잡을 완화하기 위하여 부과되는 것임
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을 고려하면, 강남 및 도심지역의 회사원들이 교통 혼잡통행료에 대하여 가지는 
의식이 중요할 것으로 판단된다.
(2) 출근통행 OD
응답자들의 현 거주지와 직장간 기종점을 분석하였다. 현 거주지로서는 서울 
강남과 도심 이외의 지역(서울기타)에 거주하는 응답자가 476명(74.62%)로 가장 
많았으며 다음으로 경기도 거주자가 107명(16.77%)이었다. 직장의 경우에는 서
울 기타 지역이 243명(34.34%)으로 가장 많았으며 그 다음으로 서울 강남이 219
명(34.34%) 이었다. 또한 현 거주지와 직장간 기종점을 살펴보면, 서울기타 지역
에서 서울기타 지역으로 이동하는 경우가 190명(29.78%)로 가장 많았으며 그 다
음이 서울 기타지역에서 서울 강남과 서울 도심으로 이동하는 경우가 각각 161
명(25.24%), 98명(15.36%) 이었다.
출근목적으로 서울 기타지역 또는 경기도에서 도심 및 강남지역을 통행하는 
응답자들의 비율이 높아, 본 설문조사의 경우 실제 도심 및 강남지역의 혼잡 통
행료의 도입에 따른 실제 이용자 측면의 의식 반영이 가능하여 분석 결과의 적용
성과 현실성을 반영할 수 있을 것으로 판단된다.
      직장
 현거주지
서울강남 서울도심 서울기타 경기도 기타 전체
서울강남
29
(4.55%)
5
(0.78%)
14
(2.19%)
3
(0.47%)
0
(0.00%)
51
(7.99%)
서울도심
1
(0.16%)
0
(0.00%)
1
(0.16%)
0
(0.00%)
0
(0.00%)
2
(0.32%)
서울기타
161
(25.24%)
98
(15.36%)
190
(29.78%)
23
(3.61%)
4
(0.63%)
476
(74.62%)
경기도
28
(4.39%)
21
(3.29%)
37
(5.8%)
20
(3.13%)
1
(0.16%)
107
(16.77%)
기타
0
(0.00%)
0
(0.00%)
1
(0.16%)
0
(0.00%)
1
(0.16%)
2
(0.32%)
전체
219
(34.34%)
124
(19.43%)
243
(38.09%)
46
(7.21%)
6
(0.95%)
638
(100.02%)
<표 5-2> 현 거주지와 직장 간 통근목적 통행 OD
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(3) 거주지별 승용차를 이용한 도시 및 강남지역 통행횟수
거주지별로 승용차를 이용하여 도시 및 강남지역으로 통행하는 평균횟수를 분
석한 결과, 출퇴근 및 통학목적으로는 서울강남에 거주하는 응답자의 경우가 
7.92(왕복회/달)로 가장 많았으며, 그 다음으로 경기도 및 서울기타지역에 거주
하는 응답자들 순이었다. 업무목적 통행은 서울강남지역, 서울기타, 경기도 거주
민의 순이었으며 각각, 6.0, 5.74, 3.30(왕복회/달)였다. 쇼핑 및 여가 목적의 통행
도 업무통행과 비슷한 경향을 나타내고 있으나, 서울기타지역에 거주하는 응답
자와 경기도에 거주하는 응답자간의 통행횟수의 차이가 각각 2.51 (왕복회/달)과 
2.47(왕복회/달)로 큰 차이가 없었다. 
위와 같이 경기도에 거주하는 응답자들의 경우, 출퇴근 및 통학 목적의 통행은 
서울기타 지역에 거주하는 응답자들보다 많았고, 쇼핑 및 여가 목적의 평균 통행
횟수도 비슷한 경향을 나타내고 있어 향후, 혼잡 통행료 도입을 위한 정책결정 
시, 서울 거주민뿐만 아니라, 경기도에서 서울도심 및 강남지역으로 통행하는 이
용자들도 함께 고려할 필요가 있다고 판단된다.
3.69
6.00
7.92
2.51
5.74
6.36
2.47
3.30
6.76
0.00
1.00
2.00
3.00
4.00
5.00
6.00
7.00
8.00
출퇴근,통학 업무 쇼핑.여가
왕
복
회
/달
서울강남 서울기타 경기도
<그림 5-3> 거주지별 승용차를 이용한 도시 및 강남지역 평균 통행횟수
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2) 교통혼잡 통행료 징수에 대한 의식
(1) 도심 및 강남지역 혼잡통행료 징수 필요성
도심 및 강남지역의 혼잡통행료 징수와 관련하여 응답자의 찬성여부를 조사한 
결과 도심지역 혼잡통행료 징수에 대해 필요하지 않다고 응답한 경우가 약 
41.96%였고, 필요하다고 응답한 경우가 약 56.78%로 약 14.82% 높은 것으로 분
석되었다. 또한, 강남 지역 혼잡통행료 징수에 대해서는 약 48.63%가 필요하지 
않다고 응답하였으며, 50.69%가 필요하다고 응답하여 약 2.06% 높았으며 도심의 
혼잡통행료 징수의 찬성률 보다 조금 낮은 것으로 분석되었다. 
13.15
28.81
45.45
11.33 1.26
전혀필요하지않다 별로필요하지않다 조금필요하다
반드시필요하다 기타
33.75
35.81
14.88 0.69 14.88
<도심지역 혼잡통행료 징수에 대한 의식> <강남지역 혼잡통행료 징수에 대한 의식>
<그림 5-4> 도심 및 강남지역 혼잡통행료 징수 필요성
(2) 거주지별 혼잡 통행료 징수 필요성
현 거주지별 혼잡통행료 징수에 대한 의식을 분석한 결과 서울강남에 거주하
는 응답자의 경우 다른 지역에 거주하는 응답자 보다 혼잡 통행료 징수에 대해 
부정적인 의식을 가지고 있는 것으로 분석되었다. 즉, 도심지 혼잡 통행료 징수
에는 약 60%의 응답자가 부정적인 응답을 하였으며, 강남지역의 혼잡 통행료 징
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수에도 약 50%의 응답자가 혼잡 통행료 징수가 별로 필요하지 않거나, 필요하지 
않는 것으로 응답하였다. 서울 도심지역에 거주하는 응답자의 경우 표본수가 10
명 이하로 통계분석에는 유효하지 못하다고 판단되어 분석에서 제외하였다.
11.11
10.25
13.97
11.03
12.96
14.23
17.52
14.76
38.89
44.68
50
45.26
25.93
35.67
38.69
35.52
37.04
29.59
24.26
29.14
42.59
33.21
34.31
34.12
12.96
14.51
8.82
13.3
16.67
16.51
8.03
14.9
0.97
0
0.7
1.46
0.38
1.85
1.27
2.94
서울강남
서울기타
경기도
전체
서울강남
서울기타
경기도
전체
반드시필요하다 조금필요하다 별로필요하지않다 전혀필요하지않다 기타
< 거주지별 도심지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
< 거주지별 강남지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
<그림 5-5> 거주지별 혼잡통행료 징수 필요성
이와는 반대로, 경기도에 거주하고 있는 응답자들의 경우에는 도심 및 강남지
역의 혼잡 통행료 징수에 상대적으로 긍정적인 의식을 가지고 있는 것으로 분석
되었다. 즉, 도심지 혼잡 통행료 징수에는 약 56.2%의 응답자가 조금 필요하거나 
필요한 것으로 응답하였으며, 강남지역 혼잡 통행료 징수에 대해서도 약 64.0%
의 응답자가 긍정적으로 응답하였다. 이는 서울 강남지역에 거주하는 응답자의 
60%와 50%가 도심지 및 강남지역 혼잡 통행료 징수에 부정적인 의식을 가지고 
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있는 것과 비교할 때 향후, 혼잡 통행료 정책의 수립과 실행에 있어 지역간 의식
의 차를 조절할 필요성이 있음을 보여준다.
서울의 강남 및 도심 이외의 지역에 거주하는 응답자의 경우(서울기타), 서울 
도심지의 혼잡 통행료 징수에는 약 50%가 긍정적인 의식을 가지고 있었으며, 강
남지역의 혼잡 통행료 징수에 대해서는 약 55%의 응답자가 긍정적인 의식을 가
지고 있어, 강남지역 혼잡 통행료 징수의 필요성을 조금 더 인정하고 있는 것으
로 판단된다.
(3) 직장주소지별 혼잡 통행료 징수 필요성
혼잡통행료는 출퇴근 시간인 첨두시간의 도로혼잡을 줄이기 위하여 주로 징수
되며, 따라서 설문 응답자의 직장 위치에 따른 의식의 차이를 분석하는 것이 중요
하다고 판단된다. 또한, 앞에서 분석한 바와 같이 본 연구의 응답자의 약 54%가 
서울 도심지 또는 강남에 직장을 가지고 있기 때문에, 그 이외의 지역에 직장을 
가지고 있는 응답자들과의 의식 차이를 분석하는 것 또한 중요하다고 판단된다.
먼저, 도심지역 혼잡 통행료 징수에 대해서는 직장 위치에 따라 의식 차이가 
크게 나지 않는 것으로 분석되었다. 즉, 직장 주소지가 서울강남, 서울도심, 서울
기타지역인 응답자가 도심지 혼잡 통행료 징수의 필요성에 대하여 긍정적인 응
답을 한 경우가, 각각  약 49%, 약 50%, 약 49%로 그 차이가 크지 않았다. 반면, 
경기도에 직장을 가지고 있는 응답자들 약 56%가 서울 도심지역 혼잡 통행료 징
수에 부정적인 의식을 가지고 있어, 서울도심지역에 직장을 가지고 있는 응답자
들보다 서울 도심지역 혼잡통행료 징수에 더 부정적인 것으로 분석되었다.
또한, 서울 강남지역의 혼잡통행료 징수에 대한 직장 위치별 의식조사의 경우
에도 혼잡통행료 도입에 긍정적인 응답자가, 서울강남, 서울도심, 서울기타지역
에서 각각 약 59%, 약 55%, 약 56%로 대체적으로 긍정적인 반면, 경기지역에 직
장을 가지고 있는 응답자의 경우에는 약 43%만이 서울강남지역의 혼잡료 징수
에 긍정적인 것으로 분석되었다.
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반드시필요하다 조금필요하다 별로필요하지않다 전혀필요하지않다 기타
< 직장별 도심지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
< 직장별 강남지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
<그림 5-6> 직장주소지별 혼잡통행료 징수 필요성
(4) 출퇴근 이용교통수단별 혼잡 통행료 징수 필요성
출퇴근 이용교통수단별 혼잡 통행료 징수에 대한 필요성을 분석한 결과 통행수
단에 따라 크게 차이가 있는 것으로 분석되었다. 즉, 도심지역 혼잡통행료 징수에 
대해 자동차 이용자의 경우 약 26.67%만이 긍정적인 응답을 하였으며, 대중교통
을 이용하는 응답자의 경우 약 55%가 혼잡 통행료 징수에 긍정적인 것으로 분석
되었다. 또한 서울 강남지역 혼잡 통행료 징수에 대해서도, 도심지역의 혼잡 통행
료 도입에 대한 것보다는 약간 높지만, 자동차 이용자의 약 37%만이 긍정적인 의
식을 가지고 있으며, 대중교통 이용자의 약 60%가 긍정적인 것으로 분석되었다.
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< 출퇴근 이용교통수단 별 도심지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
< 출퇴근 이용교통수사별 강남지역 혼잡 통행료 징수에 대한 의식 >
<그림 5-7> 출퇴근 이용교통수단별 혼잡통행료 징수 필요성
3) 교통혼잡 통행료 징수에 따른 이용자 통행행태 변화
(1) 혼잡통행료 징수에 따른 교통수단 이용행태 변화
혼잡통행료 징수의 주요한 목적 중 하나는 승용차 이용을 억제하는 것이다. 따
라서 현재 승용차를 주로 이용하는 응답자들에 대하여, 향후 혼잡통행료가 도심 
및 강남지역에 징수될 경우 응답자들의 교통수단 이용행태에 미치는 영향을 분
석하였다.
현재 승용차를 이용하는 응답자 중, 약 26.7%의 응답자들은 승용차를 계속 이
용하려는 것으로 나타났으며, 약 40.4%는 승용차 이용횟수를 감소시키며, 약 
32.9%가 대중교통으로 전환할 의사가 있는 것으로 분석되었다. 또한 대중교통으
로 전환할 의사가 있는 32.9%의 응답자 중, 향후 버스로 전환하겠다는 사람이 
11.9%, 지하철이 21.0%로 나타났다.
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<그림 5-8> 혼잡통행료 징수에 따른 교통수단 이용행태 변화
(2) 소득수준별 교통수단 이용행태 변화
향후 도심 및 강남지역에서 혼잡통행료를 징수할 경우 세대의 월 소득수준에 
따른 교통수단 이용행태의 차이를 분석하였다. 그 결과, 500만 원 이상의 소득을 
올리는 세대를 제외하고, 전체적으로 세대수입이 증가할수록 대중교통으로 전환
하려는 비율이 낮아지고, 승용차를 계속 이용하려는 경향을 나타냈다. 또한 승용
차 이용횟수를 절감하겠다고 응답한 사람 중 44%가 소득 300만원에서 400만원
사이의 월 소득층이 44%로 가장 큰 것으로 분석되었다. 특히 100만원 미만의 월 
소득을 가진 응답자의 경우, 대중교통으로의 전환율이 약 60%, 승용차 계속이용
이 약 6.67%로 혼잡료 도입에 가장 큰 영향을 받는 것으로 분석되었다.
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계속승용차이용 승용차이용횟수절감 대중교통으로 전환
<그림 5-9> 소득수준별 교통수단 이용행태 변화
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(3) 세대 자동차보유대수별 교통수단 이용행태 변화
향후 도심 및 강남지역에 혼잡통행료를 도입할 경우 세대의 자동차 보유대수
에 따른 교통수단 이용행태의 차이를 분석한 결과, 세대의 차량소유 대수가 많을
수록 대중교통으로 전환하기보다는 계속 승용차를 이용하거나 승용차 이용횟수
를 절감하는 것으로 분석되었다.
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<그림 5-10> 세대 자동차보유대수별 교통수단 이용행태 변화
(4) 승용차 이용횟수에 미치는 영향
“향후 혼잡통행료를 도심 및 강남지역에서 징수할 경우 승용차 이용회수를 줄
이겠다”고 응답한 응답자들에 대하여 각 통행목적별로 감소시킬 승용차 이용횟
수를 분석하였다. 통행목적별로 분석한 이유는 혼잡통행료의 도입이 각 통행목
적에 따라 승용차 이용에 다른 영향을 줄 것으로 판단되기 때문이다.
먼저, 도심 및 강남지역 혼잡통행료 징수에 따라 승용차를 이용한 출퇴근 및 
통학 목적의 통행횟수가 한 달에 평균 약 3.8회 감소할 것으로 분석되었으며 약 
49.3%의 감소율을 나타내었다. 업무목적의 통행은 평균 약 2.7회 감소될 것으로 
나타났으며 약 48.7%의 감소율로 나타났다. 쇼핑이나 여가목적의 통행횟수는 약 
1.4회로 47.1% 감소될 것으로 분석되었다. 혼잡통행료 징수가 통행목적별 통행횟
수에 대하여 비슷한 영향을 나타내는 것으로 판단되나, 출퇴근 및 통학목적의 통
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근에 가장 큰 영향을 미치는 것으로 분석되었다. 그 원인은 출퇴근 및 통학목적
의 통행은 다른 목적의 통행보다 일반적으로 빈도가 높기 때문에 혼잡통행료의 
부담도 비례하여 증가하기 때문인 것으로 판단된다.
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<그림 5-11> 통행목적별 승용차 이용횟수 변화
4) 적정 혼잡통행료 수준 분석
(1) 승용차 이용횟수 감소 및 대중교통 전환을 위한 혼잡통행료 수준
현재 승용차 이용자 중, 혼잡통행료를 향후 도심 및 강남지역에서 징수할 경우 
승용차 이용 횟수 절감 또는 대중교통으로 전환할 의사가 있는 응답자들에 대하
여 적정한 혼잡통행료에 관한 응답을 추가적으로 조사하였다. 그 결과, 승용차 
이용횟수를 절감하는 응답자와 대중교통으로 전환하려는 응답자의 누적분포가 
비슷한 경향을 가지고 있음을 알 수 있다. 
승용차 이용횟수를 절감시키기 위해서는 응답자의 약 50%가 응답한 약 
1,818.14원 정도가 적정한 혼잡 통행료로 분석되었으며, 대중교통으로 전환하려
는 응답자의 경우에는 약 1,853.46원 정도가 적정한 혼잡 통행료로 분석되어, 승
용차 이용자를 대중교통으로 전환시키기 위한 적정 혼잡 통행료의 경우가 조금 
높게 분석되었다.
요약하면, 본 연구에서 수행한 설문조사의 경우, 현재 승용차를 주로 이용하고 
있는 응답자의 약 73.33%가 승용차 이용횟수를 줄이거나 대중교통으로 전환을 
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할 것이며, 그 중 약 50%의 응답자가 약 1,880원 정도의 지불 의사액을 가지고 
있는 것으로 분석되었다.
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<그림 5-12> 혼잡통행료 지불의사액의 누적분포
(2) 소득수준별 혼잡통행료 지불의사액
혼잡통행료를 도입할 경우, 승용차 이용횟수를 줄이겠다고 응답한 응답자들에 
대하여, 각 소득수준별 혼잡통행료 지불의사액을 분석하였다. 응답자의 50%에 
해당하는 사람들의 지불의사액을 비교하면, 월 소득수준 200만원이상 400만원미
만의 소득층에서 가장 높은 지불의사액인 2,000원을 가지고 있는 것으로 분석되
었고 다음으로 400만원이상의 소득층이 1,772.7원이었으며, 가장 낮은 것은 월 소
득이 가장 낮은 200만원 미만의 소득층으로 1500.17원이었다.
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<그림 5-13> 소득수준별 혼잡통행료 지불의사액(승용차 이용횟수 절감)
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아래 그림은 혼잡통행료를 도입할 경우, 대중교통수단으로 전환하겠다고 응답
한 응답자들에 대하여, 각 소득수준별 혼잡통행료 지불의사액의 누적분포를 나
타낸 그래프이다. 응답자의 50%에 해당하는 지불의사액을 비교하여 보면, 월 소
득수준 400만원이상의 소득층에서 가장 높은 지불의사액인 3,000원 을 가지고 있
는 것으로 분석되었으며 다음으로 200만원 이상 400만원 미만의 소득층이 약
1228.57원이었으며, 가장 낮은 것은 월 소득이 가장 낮은 200만원 미만의 소득층
으로 1050.00원이었다.
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<그림 5-14> 소득수준별 혼잡통행료 지불의사액(대중교통으로 전환)
(3) 차량보유대수별 혼잡통행료 지불의사액
아래 그림은 혼잡통행료를 도입할 경우, 승용차 이용횟수를 절감하겠다고 응
답한 응답자들에 대하여, 각 세대 자동차 소유대수에 따른 혼잡통행료 지불의사
액의 누적분포를 나타낸 그래프이다. 응답자의 50%에 해당하는 지불의사액을 보
면, 세대 내에 자동차를 2대 이상 소유한 세대의 경우가 1대를 소유한 응답자들
에 비하여 혼잡통행료 지불의사액이 높았다. 즉, 2대 소유한 경우가 약 2,750원 
이었으며 1대를 소유한 경우가 약 1,877.61원으로 약 872.39원의 차이가 있었다.
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<그림 5-15> 차량보유대수별 혼잡통행료 지불의사액(승용차 이용횟수 절감)
다음 그림은 혼잡통행료를 도입할 경우, 대중교통으로 전화하겠다고 응답한 
응답자들에 대하여,  각 세대 자동차 소유대수에 따른 혼잡통행료 지불의사액의 
누적분포를 나타낸 그래프이다. 승용차 이용횟수 절감과 같이 응답자의 50%에 
해당하는 지불의사액을 보면, 자동차를 2대이상 소유한 세대의 경우 약 2,949.49
원 이었으며 1대를 소유한 경우가 약 2,514.73원으로 약 434.76원의 차이가 있는 
것으로 분석되었다.
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<그림 5-16> 차량보유대수별 혼잡통행료 지불의사액(대중교통으로 전환)
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5) 혼잡통행료 징수금 활용에 대한 의식
혼잡통행료에 대한 교통정책 수립을 위하여 추후, 혼잡통행료 수입금의 활용
방안에 대한 응답자의 선호의식을 분석하였다. 그 결과, 먼저 혼잡통행료 수입금
을 버스, 지하철, 자전거 도로, 보행환경 개선 등에 재투자 할 경우 응답자의 약 
83%가 혼잡통행료 정책에 긍정적인 응답을 하였다. 혼잡통행료 지출액의 일부를 
적립하여 대중교통 이용시 사용하도록 하는 경우에도 약82%의 응답자가 긍정적
인 의식을 가지고 있는 것으로 분석되었다.
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<혼잡통행료 지출액의 일부를 적립하여 대중교통 이용시 사용>
<혼잡통행료 수입금을 버스,지하철,자전거도로, 보행환경환경개선에 재투자>
<그림 5-17> 혼잡통행료 징수금 활용방안에 따른 의식
또한, 평상시 출퇴근 이용 교통수단 및 가계소득에 따른 혼잡통행료 징수금 활
용 방안에 대한 선호의식의 차이를 분석하였다. 그 결과, 평상시 이용 교통수단 
및 가계소득과는 관계없이 전체적으로 혼잡통행료 수입금의 재이용에 대하여 긍
정적인 응답을 하고 있으나, 가계소득이 적을수록, 출퇴근 이용교통수단으로 자
동차를 이용하는 운전자 일수록 혼잡통행료 수입금의 재이용에 대하여 부정적인 
의식을 가지고 있는 것으로 분석되었다. 보다 구체적으로, 혼잡통행료 수입금을 
버스, 지하철, 자전거 도로, 보행환경 개선 등에 재투자에 대해서 살펴보면, 가계
소득이 약 200만원 미만인 응답자의 약 21%와 자동차 이용자의 약 28%가 반대
하는 것으로 분석되었다. 혼잡통행료 지출액의 일부를 적립하여 대중교통 이용
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시 사용하게 하는 경우 혼잡통행료 징수 정책에 대한 설문에 대해서도 비슷한 
경향을 나타내어 가계소득이 약 200만원 미만인 응답자의 약 19%와 자동차 이용
자의 약 24%가 반대하는 것으로 분석되었다. 이와 같이 일반적으로 가계소득이 
낮을수록 대중교통 이용률이 높아짐에도 불구하고 가계소득이 낮은 응답자들의 
경우가 혼잡통행료의 수입금을 대중교통 개선 또는 보행환경 개선 등에 사용하
는 것에 가계소득이 높은 계층 보다 부정적인 의식을 가지고 있는 것으로 분석되
어 향후, 혼잡통행료 교통정책 수립 시에 저소득층을 고려한 혼잡통행료 이용정
책의 필요성을 보여주고 있다고 판단된다.
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<혼잡통행료 수입금을 버스,지하철,자전거도로, 보행환경환경개선에 재투자>
<혼잡통행료 지출액의 일부를 적립하여 대중교통 이용시 사용>
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<그림 5-18> 소득 및 이용교통수단별 징수금 활용방안에 따른 의식
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6) 남산터널 혼잡통행료에 대한 의식이 도심 및 강남지역의 혼잡통행료 도
입에 미치는 영향
현재 서울시에서는 도심 지역의 교통혼잡을 감소시키기 위하여 1996년부터 남
산 1호 및 3호 터널에서 2,000원의 혼잡통행료를 징수하고 있다. 도심 및 강남지
역의 혼잡통행료 도입에 대한 응답자들의 의식은 기존의 남산터널 혼잡통행료 
정책의 도입효과 및 통행료의 적절성에 대한 의식에 영향을 받을 것으로 판단된
다. 따라서 기존 남산터널의 혼잡 통행료 정책에 대한 이미지와 도심 및 강남지
역의 혼잡통행료 도입의 찬성정도 및 혼잡 통행료 도입 시 교통수단 이용행태에 
미치는 영향에 대해 분석하였다.
(1) 남산터널 혼잡통행료 징수 효과에 대한 의식
먼저, 남산터널 혼잡통행료 정책에 대한 응답자의 의식에 대해 분석하였다. 본 
설문의 응답자들의 경우 남산터널을 사용한 경험이 있는 사람이 약 65%였다. 또
한 남산 혼잡통행료의 실시로 인해 도로혼잡도가 감소되었는지에 대한 응답에는 
약 33.21%가 혼잡이 조금 감소하거나 크게 감소하였다고 응답하였으며, 약 26%
의 응답자는 오히려 악화되었다고 응답하였다.
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<그림 5-19> 남산 혼잡통행료의 징수효과와 도심 및 강남지역 혼잡통행료 징수에 대한 의식
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 또한 잘 모르겠다고 응답한 경우도 40.74%로 상당히 높았으며 이는 본 연구
의 설문조사의 경우 남산터널 이용경험이 없는 응답자가 35.41%로 상당히 높았
기 때문인 것으로 판단된다. 남산터널 혼잡통행료의 적절성 여부에 대해서는 약 
15%만이 적절하다고 응답한 반면, 약 69%의 응답자가 비싸다고 느끼고 있는 것
으로 응답하였다.
(2) 남산터널 혼잡통행료 징수효과에 대한 의식이 도심 및 강남지역 혼잡통행료 
도입에 미치는 영향
남산터널 혼잡통행료 도입효과에 대해 응답자들이 가지고 있는 의식이 도심 
및 강남지역 혼잡통행료 도입에 미치는 영향을 분석하기 위하여 교차분석 수행
하였다. 그 결과, 남산터널 혼잡통행료 도입효과에 대한 의식은 도심과 강남지역
의 혼잡통행료 정책에 대하여 비슷한 영향을 미치고 있으며, 특히 남산터널 혼잡
통행료 도입 후 혼잡이 크게 악화되었다고 응답한 응답자들의 경우에는 도심 및 
강남지역 혼잡통행료 도입에 대하여 각각 61.29%와 66.13%가 전혀 필요하지 않
다고 응답하여 혼잡 통행료 정책에 부정적인 것으로 나타났으며, 반면 혼잡이 크
게 감소되었다고 생각하는 응답자들의 경우에는 도심 및 강남지역 혼잡통행료 
도입에 대하여 각각 80.96%와 71.43%로 상대적으로 긍정적인 의식을 가지고 있
는 것으로 분석되었다. 
이와 같이 본 연구의 설문조사의 경우 남산 혼잡통행료의 도입효과에 대한 인
식이 도심 및 강남지역의 혼잡통행료 도입에 대한 응답자들의 의식에 영향을 미
친다고 판단되며, 남산 혼잡통행료의 도입효과가 크다고 생각하는 응답자 일수
록 도심 및 강남지역 혼잡통행료의 도입에 대하여 긍정적인 의식을 가진다고 분
석되었다. 그러나 본 분석에서 보다 중요하게 고려할 점은 남산 혼잡통행료의 징
수효과에 대하여 긍정적 인식과 부정적 인식을 갖는 이용자들이 거의 같은 비율
로 구성되어 있으며 이에 따라 도심 및 강남지역의 혼잡통행료 도입의 찬성정도 
또한, 비슷한 구성비를 나타내고 있어, 향후 혼잡통행료 정책의 도입을 위해서는 
시민들 간의 합의형성이 중요한 정책과제가 될 것으로 판단된다.
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10.85 36.61 36.95 15.59
23.81 4.76 38.1 33.33
14.61 28.31 41.55 15.53
12.2 45.53 33.33 8.94
38.71 27.42 17.74 16.13
0% 20% 40% 60% 80% 100%
혼잡이 크게악화
혼잡이 조금악화
혼잡이 조금감소
혼잡이 크게감소
잘모르겠다
13.45 30.34 44.83 11.38
14.29 4.76 42.86 38.1
8.02 23.11 56.6 12.26
11.67 41.67 40.83 5.83
33.87 27.42 27.42 11.29혼잡이 크게악화
혼잡이 조금악화
혼잡이 조금감소
혼잡이 크게감소
잘모르겠다
전혀필요하지않다 별로필요하지않다 조금필요하다 반드시필요하다
<남산혼잡통행료의 징수효과 * 도심지역 혼잡통행료징수에대한 찬성정도>
<남산혼잡통행료의 징수효과 * 강남지역 혼잡통행료징수에대한 찬성정도>
<그림 5-20> 남산터널 혼잡통행료 징수효과와 도심 및 강남지역 혼잡통행료 도입에 대한 영향
(3) 남산터널 혼잡통행료 수준에 대한 의식이 도심 및 강남지역 혼잡통행료 도입
에 미치는 영향
남산터널 혼잡통행료 수준에 대한 의식이 도심 및 강남지역 혼잡통행료에 대
한 의식에 미치는 영향을 분석하였으며, 그 결과 도심 및 강남지역 혼잡통행료 
도입에 대해서 비슷하게 영향을 준 것으로 판단된다. 다음 그림과 같이 남산 혼
잡통행료 2,000원이 적정하다고 판단하는 사람이 도심 및 강남지역 혼잡통행료 
도입에 긍정적인 의식을 가지고 있는 것으로 분석되었다.
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9.65 34.21 36.84 19.3
17.81 37.25 33.6 11.34
6.54 19.63 47.66 26.17
0% 20% 40% 60% 80% 100%
적절하다
비싸다
잘 모르겠다
9.01 26.13 50.45 14.41
16.36 33.54 42.44 7.66
3.77 13.21 60.38 22.64적절하다
비싸다
잘 모르겠다
전혀필요하지않다 별로필요하지않다 조금필요하다 반드시필요하다
<남산혼잡통행료2000원적정여부* 도심지역 혼잡통행료징수에대한 찬성정도>
<남산혼잡통행료2000원적정여부 * 강남지역 혼잡통행료징수에대한 찬성정도>
<그림 5-21> 남산터널 혼잡통행료 수준에 대한 의식과 혼잡통행료 징수에 대한 의식
(4) 남산터널 혼잡통행료에 대한 의식이 도심 및 강남지역 혼잡통행료 도입시 교
통이용행태 미치는 영향
남산 혼잡통행료에 대한 의식이 도심 및 강남지역의 혼잡통행료 도입시 교통
수단 이용행태에 미치는 영향을 분석하였다. 남산 혼잡통행료의 도입에 의해 혼
잡이 악화되었다고 인식하는 경우 혼잡통행료 도입 후에도 계속 승용차를 이용
한다고 응답하는 비율이 높은 것을 알 수 있다. 한편, 남산터널 혼잡통행료 도입 
후에 혼잡이 크게 감소되었다고 응답한 응답자의 경우 도심 및 강남지역의 혼잡 
통행료 도입시에도 계속 승용차를 이용하겠다는 응답자의 비율이 약 42.06%로 
가장 높았다. 이는 혼잡 통행료의 도입에 의하여 도로혼잡이 완화됨에 따라 도로
의 서비스 수준이 높아짐으로써 승용차 이용이 역으로 증가될 수 있음을 시사하
는 것으로, 이는 향후 혼잡 통행료 도입 직후뿐만 아니라 지속적인 교통정책수립
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의 필요성을 보여주는 것으로 판단된다. 남산 혼잡통행료에 대해 적절하거나 비
싸다고 응답한 응답자들 간에는 향후 도심 및 강남지역의 혼잡통행료 도입에 따
른 교통수단 이용행태에 큰 차이가 없는 것으로 분석되었다.
28.31 37.73 33.96
42.86 42.86 14.28
21.98 42.56 35.46
29.33 45.33 25.33
30.95 30.95 38.1혼잡이 크게악화
혼잡이 조금악화
혼잡이 조금감소
혼잡이 크게감소
잘모르겠다
계속승용차이용 승용차이용횟수절감 대중교통으로 전환
<남산혼잡통행료의 징수효과 * 도시,강남지역혼잡통행료 징수시 행동>
17.06 39.02 43.92
27.82 40.98 31.21
29.03 38.71 32.26적절하다
비싸다
잘 모르겠다
<남산혼잡통행료2000원적정여부* 도시,강남지역혼잡통행료 징수시 행동>
<그림 5-22> 남산터널 혼잡통행료에 대한 의식과 혼잡통행료 도입시 교통이용행태
3. 분석결과 요약 및 시사점 도출
1) 주요 분석결과 요약
(1) 교통혼잡 통행료 징수에 대한 의식
첫째, 전체적으로 혼잡통행료 징수에 대해 긍정적인 의견이 더 많은 것으로 나
타났다. 즉, 응답자 전체적으로 혼잡통행료 징수에 대해 긍정적인 응답이 부정적
인 응답보다 높게 나타났으며, 특히 도심지역에 대한 찬성율이 강남지역보다 높
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게 나타났다.
둘째, 혼잡통행료 징수지역 내에 거주하는 사람들의 경우 징수지역 외에 거주
하는 사람들보다 혼잡통행료 징수에 대해 더 부정적이다. 즉, 응답자의 거주지별
로 보면, 서울의 기타지역과 경기도 지역에 거주하는 사람들은 도심 및 강남지역 
혼잡통행료 징수에 대한 찬성율이 높게 나타난 반면, 혼잡통행료 징수지역인 강
남지역에 거주하는 사람들은 부정적인 의식이 더 높게 나타났다. 
셋째, 자가용을 이용하는 사람일수록 대중교통을 이용하는 사람에 비해 교통
혼잡 통행료 징수에 부정적인 견해를 가지고 있다. 즉, 출퇴근시 자가용 이용자
의 경우 도심 및 부도심 모두 반대의견이 63% ～ 73%로 높게 나타났다.
구분
도심에서 징수 강남에서 징수
찬성주1) 반대주2) 찬성 반대
응답자 전체 57 42 51 49
거주지별
도심주3) - - - -
강남 40 60 50 50
서울기타 50 50 55 45
경기도 56 44 64 36
출퇴근 수단별
자가용 27 73 37 63
대중교통 55 45 60 40
<표 5-3> 교통혼잡 통행료 징수에 대한 의식 요약
(단위 : %)
주1) 찬성 : 매우필요함 또는 필요함
주2) 반대 : 매우불필요함 또는 불필요함
주3) 응답자중 도심지역 거주자가 10명 미만으로 분석에서 제외
(2) 교통혼잡 통행료 징수에 따른 이용자 통행행태 변화
첫째, 교통혼잡 통행료 징수시 승용차 이용을 감소시킬 수 있을 것으로 기대된
다. 즉, 승용차 이용자 중 계속 승용차를 이용하겠다는 사람은 전체의 27%에 불
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과하고 대중교통을 이용하거나 승용차 이용횟수를 감소시키겠다는 사람이 73%
로 나타나 승용차 이용이 감소할 것으로 판단된다.
둘째, 승용차 이용횟수를 줄이는 사람의 경우 통근 및 통학통행을 가장 많이 
줄이고, 다음으로 업무통행, 쇼핑 및 여가통행 순으로 나타났다. 즉, 통근 및 통학
통행은 50%까지 감소시키는 반면, 업무통행은 48%, 쇼핑 및 여가통행은 47% 감
소시킬 의사가 있는 것으로 나타났다.
셋째, 세대의 소득수준이 높거나 차량보유대수가 많을수록 혼잡통행료를 징수
하더라고 승용차를 계속 이용하려는 사람이 많은 것으로 나타났다.
구분 이용자 행태
승용차 이용자
▪40% 승용차 이용횟수 감소
▪33% 대중교통 이용(버스 12%, 지하철 21%)
▪27% 승용차 계속 이용
감소시킬 승용차 
통행 비율
▪통근 및 통학통행(50%) > 업무통행(48%) > 쇼핑 및 여가통행(47%)
세대 소득수준별 ▪세대소득수준이 높을수록 승용차 계속 이용 대중교통전환의지 감소
세대 
차량보유대수
▪차량보유대수 많을수록 승용차 계속 이용
<표 5-4> 교통혼잡 통행료 징수에 따른 이용자 통행행태
(3) 적정 혼잡통행료 수준 분석
첫째, 대중교통으로의 수단 전환율을 높이기 위해서는 더 높은 통행료를 징수
해야하는 것으로 나타났다. 즉, 승용차 이용횟수를 절감시키는 경우보다 대중교
통으로 전환시키기 위해 징수해야 하는 통행료가 더 높게 나타났다.
둘째, 세대 소득수준이 높고 자동차 보유대수가 많을수록 적정 통행료수준이 
더 높게 나타났다.
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구분 적정통행료 수준
통행행태별
승용차 이용횟수 절감자 1818원/회
대중교통 전환자 1853원/회
세대 소득수준
200만원 미만 1500원/회
200만원 이상 400만원 미만 2000원/회
세대 자동차 보유대수
1대 1878원/회
2대 2750원/회
<표 5-5> 적정 혼잡통행료 수준
(4) 혼잡통행료 징수금 활용에 대한 의식
혼잡통행료 수입금을 버스, 지하철, 자전거 도로, 보행환경 개선 등에 재투자 
할 경우 응답자의 약 83%가 혼잡통행료 정책에 긍정적인 응답을 하였고, 혼잡통
행료 지출액의 일부를 적립하여 대중교통 이용시 사용하도록 하는 경우에도 약
82%의 응답자가 긍정적인 의식을 가지고 있는 것으로 분석되었다.
구분
버스, 지하철, 자전거 도로, 
보행환경 개선 등에 재투자
혼잡통행료 지출액의 일부를 
적립하여 대중교통 이용시 사용
찬성 83% 82%
반대 17% 18%
<표 5-6> 혼잡통행료 징수금 활용에 대한 의식
2) 시사점 도출
본 연구에서는 혼잡통행료 징수에 대한 일반적인 인식 및 통행료 징수에 따른 
이용자 통행행태 변화 등 다양한 분석을 통하여 다음과 같은 시사점을 도출하였
으며, 다음 장에서 제시할 혼잡통행료 제도 도입을 위한 정책방안에 반영하고자 
하였다.
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(1) 혼잡통행료 징수에 반대하는 집단에 대한 대응방안 필요
혼잡통행료 징수지역 내에 거주하는 사람들 또는 자가용을 주로 이용하는 사
람들이 징수지역 외에 거주하는 사람들 또는 대중교통을 이용하는 사람들에 비
해 혼잡통행료 징수에 대해 크게 반대하는 것으로 나타났다. 따라서, 혼잡통행료 
징수 시 징수지역 내에 거주하거나 승용차를 주로 이용하는 사람들의 반발이 예
상되므로, 이들에 대한 대응 정책이 필요할 것으로 판단된다.
(2) 대체수단으로서 대중교통 지원 방안 필요
현재 승용차를 이용하는 사람 중 33%에 달하는 사람이 대중교통으로 전환하
겠다고 밝혔다. 따라서, 혼잡통행료 징수에 따른 대중교통 수요 증가에 대비하여 
대중교통 시설 확충 및 서비스 개선을 위한 정책이 필요할 것으로 판단된다.
(3)  저소득층을 고려한 정책 필요
분석 결과에 따르면, 세대 소득수준이 높고 차량보유대수가 많은 사람일수록 
승용차를 그대로 이용하겠다고 밝혔다. 따라서, 혼잡통행료 징수에 따라 상대적
으로 저소득층 사람들만이 대중교통수단을 이용하거나 승용차 이용횟수를 줄여 
불편함을 감수하는 일이 없도록 승용차 이용횟수를 줄이거나 대중교통을 이용하
더라도 승용차를 이용할 때와 크게 다르지 않은 통행을 위한 교통서비스를 받을 
수 있도록 지원 정책이 필요할 것으로 판단된다.
(4) 구체적인 혼잡통행료 징수금 활용방안 제시 필요
혼잡통행료에 대한 일반적인 인식을 조사한 결과 응답자의 54%가 혼잡통행료 
징수에 찬성하는 것으로 나타났으나, 혼잡통행료 징수금을 버스, 지하철, 자전거 
도로, 보행환경 개선 등에 재투자하거나 혼잡통행료 지출액의 일부를 적립하여 
대중교통 이용시 사용할 수 있도록 하는 방안을 제시한 경우 83%가 혼잡통행료 
징수에 찬성하는 것으로 나타났다. 따라서, 구체적인 혼잡통행료 징수금 활용방
안을 제시하는 경우 효율적으로 혼잡통행료 징수에 대해 긍정적인 합의를 이룰 
수 있을 것으로 판단된다.
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6
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  5
 혼잡통행료 정책도입 방안
앞 장에서는 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식 조사를 통해 소득수준 및 거주지별 혼
잡통행료 징수에 대한 의식, 적정 혼잡통행료 수준 및 징수금 활용방안에 대한 시민의
식을 분석하였다. 또한 이를 통해 본 연구에 반영할 수 있는 시사점을 도출하였다. 본 
장에서는 이러한 시사점을 반영하여 혼잡통행료 정책을 성공적으로 도입․시행하기 
위한 법적, 제도적 기반정비 방안과 함께 도입과정에서 예상되는 사회적 갈등을 사전 
해소하기 위한 조직체계 구성 방안과 사회적 수용성 제고 측면에서 통행료 징수금의 
활용방안 등을 제시하였다.
1. 혼잡통행료 징수 기반정비 방안
1) 현행 혼잡통행료 징수기반의 문제점
(1) 교통혼잡지역으로 지정하기 위한 복잡한 행정절차
현재 우리나라에서 교통혼잡통행료를 징수하기 위한 방법은 도시교통정비촉
진법 상에서 제시하고 있는 규정에 의해 건설교통부로부터 교통혼잡특별관리구
역으로 지정받은 뒤 혼잡통행료를 징수하는 방법과 자치단체장이 직접 혼잡통행
료 부과지역을 지정하여 징수하는 방법이 있다.
먼저, 교통혼잡특별관리구역으로 지정받아 징수하는 방안은 “도시교통정비촉
진법 제24조”에서 제시하는 규정에 의한 것으로 도시교통정비촉진법 제24조에
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서는 시장이 도시교통의 원활한 소통과 교통편의의 증진을 위하여 필요하다고 
인정하는 때에는 도시교통정비지역안의 일정지역을 교통혼잡특별관리구역(이하 
“특별관리구역”이라 함)으로 지정하여 교통수요관리조치 중 일환으로 혼잡통행
료를 부과‧징수할 수 있도록 규정하고 있다. 자치단체장이 특별관리구역으로 지
정하기 위해서는 도시교통정비촉진법 제27조에 따라 특별관리구역 지정계획을 
수립하고 공청회 개최를 통해 의견을 청취한 후 지방도시교통정책심의위원회의 
심의를 거쳐 건설교통부장관의 승인을 받아 확정‧고시하도록 하고 있으며, 매 6
개월마다 2년간 교통상황 모니터링 및 해제요건 충족여부를 점검하여 보고하도
록 하고 있다.
그리고 자치단체장이 직접 혼잡통행료 부과지역을 지정하여 징수하는 방안은 
“도시교통정비촉진법 제17조”에서 제시하는 규정에 의한 것으로 도시교통정비
촉진법 제17조에서는 시장이 통행속도 또는 교차로지체시간 등을 고려하여 대통
령령이 정하는 바에 따라 혼잡통행료 부과지역을 지정하고, 일정시간대에 혼잡
통행료 부과지역으로 들어가는 자동차에 대하여 혼잡통행료를 부과⋅징수할 수 
있도록 규정하고 있다. 자치단체장이 혼잡통행료 부과지역을 지정하기 위해서는 
혼잡지역에 대한 현황조사를 실시하여 지정조건을 만족하는 경우 지방도시교통
정책심의위원회의 심의를 거쳐 직접 지정하고, 혼잡통행료를 징수할 수 있다.
위와 같이 현재 도시교통정비촉진법 상에서 규정하고 있는 특별관리구역으로 
지정받은 후 혼잡통행료를 부과하는 방안은 특별관리구역으로 지정받기 위한 행
정절차가 지나치게 복잡하고 지정기준 또한 명확하지 않다. 또한, 자치단체장이 
현황조사를 통해 직접 혼잡통행료 부과지역을 지정하여 징수하는 방안은 지정 
절차가 비교적 간단하다는 장점이 있으나 지정기준이 역시 명확하지 않다는 한
계가 있다.
(2) 획일적이고 모호한 교통혼잡지역 지정 기준
현재 우리나라 교통혼잡지역을 지정할 수 있는 근거가 되는 기준은 도시교통
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정비촉진법에서 제시하고 있는 것으로 도시교통정비촉진법시행령 제30조에서는 
교통혼잡특별관리구역 지정 기준을 다음과 같이 규정하고 있다.
- 일정한 구역을 둘러싼 편도 3차로 이상 도로 중 적어도 1개 이상 도로의 시간
대별 평균통행속도가 시속 10km/h 미만인 상태(이하 “혼잡시간대”라 함)가 
평일 평균 하루 3회 이상 발생하는 경우
- 혼잡시간대에 그 구역으로 진입 또는 진출하는 교통량이 해당 도로 단방향교
통량의 15퍼센트 이상을 차지하는 경우
또한, 도시교통정비촉진법시행령 제15조에서는 혼잡통행료 부과지역 지정기
준을 다음과 같이 규정하고 있다.
- 평균통행속도가 아래 표에서 정하는 기준에 해당하는 상태가 하루 3회 이상 
발생하는 도시고속도로 또는 간선도로와 그 주변 영향권
- 교차로지체시간이 아래 표에서 정하는 기준에 해당하는 상태가 하루 3회 이
상 발생하는 교차로와 그 주변 영향권
대  상 기  준
도시고속도로 편도 4차로 이상 평균통행속도 〈 30km/h  
간선도로
편도 4차로 이상 평균통행속도 〈 21km/h 
편도 3차로 이하 평균통행속도 〈 15km/h 
교차로
신호교차로 평균제어지체시간 ≥ 100sec
무신호교차로 평균운영지체시간 ≥ 50sec
<표 6-1> 도시교통정비촉진법시행령의 혼잡통행료 부과지역 지정 기준
자료 : 도시교통정비촉진법시행령 [별표 1]
이와 같이 현재 도시교통정비촉진법에서 제시하고 있는 교통혼잡구역 지정 기
준은 교통혼잡이 발생하는 원인, 혼잡이 나타나는 유형 그리고 해당지역의 특성
은 무시한 채 획일화된 기준을 제시하고 있다. 또한, 그 기준조차 매우 모호하여 
이 기준에 따라 혼잡지역을 설정하는 것은 매우 어렵다.
134 
(3) 체계적인 징수방안 미비
혼잡통행료를 효율적으로 징수하기 위해서는 혼잡통행료 징수지역, 징수금액, 
징수대상, 징수시간, 징수방식 등 시행내용별로 다양한 방법들을 검토하고 대상 
지역에 적합한 방안을 도출하는 체계적인 일련의 과정이 필요하다. 그러나, 현재 
우리나라에서 교통혼잡지역을 설정하여 혼잡통행료를 징수하기 위한 제도적 기
반은 도시교통정비촉진법에서 제시하고 있는 혼잡지역 지정 기준과 혼잡지역 지
정을 위한 행정적인 절차에 대한 내용이 전부이며 그나마 이러한 내용도 기준의 
모호함과 절차의 복잡성 때문에 그 실효성이 우려된다.
2) 혼잡통행료 징수기반 개선 방향
앞에서 효율적인 교통혼잡통행료 징수를 위해 보완되어야 하는 문제점으로 혼
잡지역으로 지정하기 위한 행정절차 과정이 과도하게 복잡하고, 혼잡지역 기정 
기준 역시 획일적이고 모호하며 체계적인 징수방안이 마련되어 있지 않다는 점
을 지적하였다. 본 연구에서는 앞 장에서 검토한 다양한 시행내용과 서울시 사례
분석 과정을 바탕으로 효율적인 혼잡통행료 징수를 뒷받침 할 수 있는 징수기반 
개선 방향을 제시하고자 한다.
혼잡통행료 정책을 효율적으로 시행하기 위해서는 현재 도시교통정비촉진법
에서 규정하고 있는 교통혼잡지역 지정 절차를 간명화하고, 지정 기준을 구체적
이고 현실적으로 제시해야 한다. 즉, 앞 장에서 제시한 서울시 사례분석과 같이 
교통혼잡지역을 지정하기 위해서는 해당지역의 다양한 교통현황 및 사회경제지
표현황을 분석하고, 이를 토대로 다양한 징수금액 및 징수방식 등 다양한 시행내
용을 적용하여 시행방안을 결정해야 한다. 또한, 교통혼잡지역 지정을 위한 행정
적인 절차는 자치단체장이 직접 지정하는 방안이 바람직할 것으로 판단된다. 이
러한 내용을 바탕으로 교통혼잡지역 지정 절차를 다음과 같이 제시하고자 한다.
- 첫째, 징수지역, 징수금액, 징수대상, 징수시간, 징수방식 등의 시행내용별로 
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다양한 방법 검토
- 둘째, 해당지역의 교통현황 및 사회경제지표현황 등을 분석하여 가능한 시행
내용을 수립하고 분석대안 설정
- 셋째, 분석대안별 시행효과를 분석하여 추정해보고, 혼잡완화 목표 및 해당
지역에 적합한 징수방안 채택
- 넷째, 징수 대상지역을 혼잡지역으로 지정
<그림 6-1> 혼잡통행료 징수지역 지정 절차
한편, 현재 도시교통정비촉진법 상에 모호하게 제시되어 있는 혼잡지역 지정 
기준의 경우 본 연구에서 명확한 수치를 제시하는 데는 한계가 있으며, 향후 교
통혼잡과 관련한 보다 다양한 분석을 통해 보다 현실적인 기준을 마련하여 제시
해야 할 것이다.
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2. 정책집행의 수용성 제고 방안
1) 혼잡통행료 정책시행에 따른 예상 갈등
(1) 경제적 이해 갈등
혼잡통행료 징수는 도시와 지역사회에 경제적 영향을 미쳐, 배달비용 및 상품
의 소비자가격을 상승시키고, 쇼핑 및 다른 통행의 비용도 증가시키며, 결국 실
질 수입은 줄어들고 소비와 경기를 하락시킨다고 지적되어 왔다14). 또 다른 이해
관계를 보면 토지이용 영향, 가구원의 재배치, 업무장소 및 상권과도 관계가 있
다. 또한 혼잡통행료는 토지이용, 주거지, 직장, 쇼핑 장소 등을 변화시켜서 결과
적으로 경제활동에 부정적인 영향을 줄 가능성이 제기되고 있으며, 일부 주택경
제학자들에 의해 혼잡통행료 징수지역 내부의 주택가격이 하락할 수 있다는 우
려가 제기되고 있다.
(2) 정치적 갈등
혼잡통행료 시행은 시민들이 기존에 지불하지 않았던 추가적인 비용을 지불해
야 하므로 자동차를 이용하는 운전자의 불만을 야기할 수 있다. 따라서 정책 시
행자는 제도시행에 있어 정치적인 부담을 가지게 되며, 이는 시행하고자 하는 의
지를 많이 약화시킨다. 따라서 제도도입에 대한 시민들의 수용성은 상당히 심각
한 문제로 인식되고 있다15).
(3) 형평성 측면의 갈등
혼잡통행료는 시간가치가 낮은 저소득층의 통행을 억제시키고, 대신 높은 고
소득층의 통행을 장려하기 때문에 소득역진적이라는 주장이 주로 영미 학자들을 
중심으로 제기되었다16).
14) Madsen&Jensen-Butler 2001
15) Small, 1992; Lex Services 1998; Jones 1998, Ison 2000
16) Small1992; Lex Services 1998; Odeck&Brathen 1997, 2002; Jones 1998; Ison 2000
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Evans(1992)는 혼잡료는 도로이용자로 징수한 수입을 일반인들을 위해 사용하
므로 후생재배분의 문제가 있으며, 혼잡료의 영향을 받는 집단과 그렇지 않은 집
단간에 형평성 문제를 야기한다고 지적하고 있다.
Flowerdew(1993)는 통행료로 피해를 받는 그룹은 징수지역내에서 근무자, 시
간가치가 낮은 통행자, 재차인원이 한두 명인 차량운전자, 업무시간, 대체 통행수
단, 주차공간 등에서 기존 대안 이외에 대체 대안의 선택 폭이 한정된 통행자들
이라고 규정하였다. 그리고 혼잡통행료 시행으로 피해를 받는 이들의 편익을 위
해 수입금을 사용할 수 있는 가능성이 있다면 제도시행계획이 형평성에서 역진
적인 문제가 있더라도, 지나치게 역진적이지는 않을 수 있다고 결론지었다.
MVA(1995) 연구는 부득이 혼잡료를 부담하면서 차를 몰 수 밖에 없는 저소득
층은 여전히 역진성의 피해자이기 때문에 이들을 보상하기 위해서는 지불된 통
행료만큼 충분히 시간편익이 발생하거나 아니면 수입의 일부를 보상하는 방법, 
마지막으로 대체 가능한 수단으로 통행료를 면제하는 방법 등을 제시해야 한다
고 지적하고 있다.
2) 정책 도입에 따른 갈등해소 방안
혼잡통행료 징수에 따라 예상되는 갈등 중 경제적 이해 갈등의 경우 혼잡통행
료 징수가 경제에 미치는 영향에 관한 문제정의가 명확하지 않다. 즉, 앞에서 지
적된 바와 같이 부정적 영향에 대한 우려가 제기되기도 했지만, 한편에서는 그 
영향이 부정적이지만은 않다는 연구결과를 제시하고 있다. Whitehead(2002)는 
혼잡통행료 징수가 장기적으로는 도심내의 경제와 소매활동을 활성화 시킨다고 
주장하고 있으며, Eliasson 과 Mattsson(2001)도 혼잡통행료가 토지이용이나 입
지선택에 미치는 영향은 그리 크지 않다는 점을 입증하였다. 영국런던의 혼잡통
행료는 사후분석결과 소매매출에 다소 부정적인 영향이 있었다는 상인들의 지적
이 있었지만, 실제 영업실적에 대한 자료조사결과 객관적으로 입증하기 어렵다
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는 결론에 이르렀고, 서울의 남산1호 및 3호 터널 혼잡통행료의 경우도 남대문시
장을 비롯한 재래시장과 백화점 매출이 격감할 것이라는 지적이 있었지만 근거 
없는 주장으로 판명되었다. 
이렇게 경제적 이해 갈등 부분은 문제가 명확하지 않기 때문에 혼잡통행료 징
수 여부를 판단하는데 결정적인 요인이 되지 않을 것 같다. 그러나 정치적 갈등
과 형평성에 관련된 문제는 단순하지 않고 적극적인 대응방안이 절실한 것으로 
판단된다. 본 절에서는 정책 집행의 사회적 수용성 제고를 위해 필요한 정치적 
갈등 및 형평성 측면의 갈등 관리 방안을 제시하였으며, 앞 장에서 제시한 혼잡
통행료 징수에 대한 의식조사 결과를 반영하고자 하였다.
(1) 거버넌스 체계의 도입․운용
혼잡통행료는 정치적으로 민감한 사안이기 때문에 실행을 최종적으로 결정하
는 절차가 합리적이고 종합적일 필요가 있다. 이러한 문제를 해결하기 위해서는 
거버넌스 이론에 근거하여 최종적으로 의사결정이 이루어지는 것이 실현가능성
을 높이는데 대단히 중요할 것으로 판단된다.
거버넌스는 1980년대 초 영국 학자들을 중심으로 이론적인 차원에서 본격적으
로 논의된 이래 영국의 정책결정시스템에 도입되고, 이후 OECD국가들로 전파
되었으며 현재는 사회과학뿐만 아니라 정책시스템 개선을 위해 실무적으로도 널
리 활용되고 있다.
협력적 거버넌스는 자발적 결사체 원리에 따라 질서가 형성되는 공동체의 논
리와 조직간 협력에 의해서 질서가 형성되는 조합의 논리에 바탕을 둔 거버넌스
로 체제내에서 참여와 분권을 강조하는 것이다. 즉, 중앙정부, 지방정부, 시민사
회단체(NGO), 지역주민을 포함하는 각 행위주체들이 자발적으로 상호협력에 바
탕을 둔 문제해결방식을 의미한다. 
따라서, 여기에서는 정책영역에서 관련 주체들간 상호의존적 정책협조가능성
이 높으며, 서로 상이한 견해를 가지고 있는 다양한 이해관계자들로 구성된 사회
에서 갈등과 분쟁을 예방하거나 발생이후 해결을 위한 기제로 적용될 수 있다.
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혼잡통행료제도를 시행하고자 하는 자치단체는 제도 시행을 위해 시민단체 대
표를 비롯한 다양한 사회각계 인사들로 구성된 추진위원회를 구성하고 이를 중
심으로 거버넌스체계를 구축해야 한다. 
청계천복원사업은 거버넌스체계를 활용해 성공한 대표적인 사례이다. 청계천
복원을 위한 거버넌스체계는 집행, 심의, 연구라는 세 가지 기능으로 분화되어 
있다. ‘서울특별시 행정기구설치조례 시행규칙’(2003. 01. 15)을 통해 제도화되었
고 청계천 복원에 관심이 있는 광범위한 사회세력들을 삼각체제 안으로 규합함
으로써 청계천 복원의 사회적 정당성을 확보하고, 사업 추진의 효율성을 확보할 
수 있었다. 뿐만 아니라 청계천 복원 삼각추진체제는 시민 참여, 민관협동모델이
라는 측면에서 상징적 이미지를 만들어 내는 효과를 제공한다(김태영, 2002: 
145). 특히 주목할 사항은 시민위원회에 환경복원이라는 기치아래 정치적 성향이 
다른 다양한 사람들이 집결함으로써 위원회의 대외적인 위상과 문제 해결능력을 
높였다. 이러한 위원회 구성이 가능했던 이유는 청계천복원이라는 환경친화형 
사업이 사전적으로 정치권과 무관하게 연구되고 추진되었다는 점이다. 따라서 
사업으로 구체화되기 이전에 민간 연구회 조직 등을 활용해 사회적 합의를 사전
적으로 구축해 나가는 작업이 필수적임을 알 수 있었다.
혼잡통행료 징수 사업을 실행에 옮기기 위해서는 청계천복원사업이나 대중교
통개혁 사업에서 적용했던 지자체, 시민위원회, 연구원의 삼각 거버넌스체계를 
구축하는 것이 필요하다.
<그림 6-2> 혼잡통행료 징수 확대를 위한 삼각 거버넌스체제
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이때 시민위원회는 혼잡통행료 분야에 대한 전문가가 많이 참여하여야 하며, 
해당 분야에 대한 논의를 많이 진행한 시민 멤버들을 중심으로 구성하여 사업의 
정당성에 대한 논리적인 뒷받침을 받을 필요가 있다.
시민위원회는 계획분과, 기술분과, 시민의견 3분과로 구성하며, 시민의견분과
에는 혼잡통행료 제도에 긍정적인 사회적으로 영향력 있는 시민단체 대표들을 
포함시켜야 한다. 
(2) 갈등관리 방안 수립
혼잡통행료 징수에 따른 다양한 집단에서 발생 가능한 여러 갈등요인에 대한 
갈등관리가 필요하다. 시민의사를 적극적으로 수렴하고, 납득할만한 정치적 비
전을 제시해야하며, 예상되는 반대사유에 대한 사전 대책을 수립해야 한다. 혼잡
통행료 확대징수시 반대집단은 징수대상지역의 백화점 및 소매상과 해당지역의 
주민을 비롯하여 자동차산업 관련 단체, 혼잡통행료를 납부해야하는 일반시민 
등 다양한 계층이 있을 것으로 예상된다. 이러한 반대집단의 반대사유는 계층별
로 경기위축, 주택가격 하락 및 자동차내수 위축 등 계층별로 다양하며 이러한 
계층별 반대사유별로 적절한 대책 마련이 필요하다.
본 연구에서는 앞 장의 설문조사 결과에서 제시된 혼잡통행료 징수 반대 집단
인 혼잡통행료 징수지역 내 거주민 및 저소득층 이용자를 포함하여 혼잡통행료 
징수시 예상되는 반대사유에 대한 대책방안으로 아래 표에 제시하였다.
이러한 갈등관리 방안을 통해 앞 장의 혼잡통행료 징수에 대한 의식조사 결과
에서 제시된 혼잡통행료 징수지역 내 거주민, 승용차를 주로 이용하는 이용자 및 
저소득층의 반발을 완화할 수 있을 것으로 판단된다. 또한, 이러한 갈등관리 방안
과 함께 혼잡통행료 징수 전에 충분한 홍보 및 설득전략을 수립해야하는데, 우선, 
문제점별 이해관계자 집단을 파악하고, 여기에 언론을 통한 간접 홍보/설득 전략 
및 이해관계자를 대상으로 한 직접 홍보/설득 전략 등을 마련해야할 것이다.
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반대사유 반대집단 대책
생계목적차량운행 지장
물류차량, 
저소득층 시민
증명에 의한 
환급방안 강구
소비활동지장에 따른 
소매 경기 위축 
백화점,
소매상
증빙자료를 활용한 
정면대응
자동차내수 위축 우려
자동차 제조업 및 
자동차공업협회
증빙자료를 활용한 
정면대응
주택가격하락 우려
해당 징수지역 
주민 및 구
주택밀집지역 
징수 제외
버스개혁의 미완성 및 대중교통
개혁에 필요한 재원마련을 위한 
변칙적 징세
일반시민, 
시민단체, 
언론
수익금일부를 
대중교통 요금할인에 충당
혼잡통행료 정책에 대한 
획일적 반대
시민단체, 언론
시민위원회의 구성을 통한 
설득
도시고속도로 주이용자인 
장거리운전자에 대한 차별
경기도, 인천시
도시고속도로를 2단계 
징수대상으로 추진
<표 6-2> 혼잡통행료 확대징수에 따른 갈등관리방안
(3) 종합적 교통개선대책 마련
앞 장의 설문조사 분석결과에서 혼잡통행료 징수시 대중교통으로 전환하려는 
사람이 33%에 달하므로 대중교통 수요 증가에 대비한 대중교통 시설 확충 및 서
비스 개선 방안이 필요하며, 고소득층에 비해 저소득층에 더 불리하게 작용할 수 
있으므로 저소득층을 고려한 정책방안이 필요함을 시사점으로 제시한 바 있다. 
따라서 이러한 문제를 포함하여 혼잡통행료 시행에 따라 해당지역에 야기될 수 
있는 교통문제들에 대한 종합적 교통개선대책 마련이 필요하다.
대중교통혼잡에 대한 대응책으로는 버스의 중앙차로제 실시로 수송용량증대, 
혼잡통행료 시행 인근지역에 대중교통환승시설 확충, 지하철의 구간 혼잡문제를 
해소하기 위한 대체열차투입, 신호체계개선, 자전거도로 확충, 보도추가확충 등
을 들 수 있다. 또한, 승용차이용자들의 불편을 줄여줄 수 있는 방안으로 ITS를 
활용한 대체도로 및 수단의 교통정보 제공, 지속적인 간선도로, 도시고속도로 정
비사업 시행, 주차안내시스템 제공 등을 검토하고, 혼잡통행료 시행 인근지역의 
불법주차 단속을 철저히 해야 한다.
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(4) 모니터링을 통한 사후 관리 및 홍보
혼잡통행료 확대시행이후에는 해당지역에 대한 지속적인 모니터링을 통해 꾸
준한 사후관리 및 홍보가 이루어져야한다. 혼잡통행료 확대시행에 따라 요구되
는 모니터링 사항에는 다음과 같은 항목들이 포함되어야 한다.
① 이용자의 통행행태변화
② 교통상황 변화
③ 수입금 수준 및 사용처 
④ 일반시민들의 태도 및 인식변화
⑤ 고용자들의 반응
⑥ 화물운송업자들의 반응
⑦ 토지이용변화
⑧ 형평성 변화
⑨ 지역경제에 미치는 영향: 주요 상가매출액, 보행자수 
⑩ 환경에 미치는 영향: 대기오염, 소음, 진동 등 
3. 통행료 징수금 활용방안
1) 징수금 활용에 대한 기존 논의의 시사점 도출
혼잡통행료 징수에 따른 수입금을 어떻게 활용할 것인가는 직접적으로 정책도
입의 성패를 좌우한다고 할 수 있다. 수입금을 어떻게 활용할 것인가에 대한 논
리적인 판단이 정치적 수용성과 형평성 문제를 극복하는데 핵심이라 할 수 있다.
수입금의 올바른 사용은 시행대상지역 및 주변지역의 시민들 모두에게 이익을 
가져다 줄 수 있다. Small(1983)은 샌프란시스코만 지역의 첨두시 고속도로 요금
의 영향 분석에서 통행료 수입금을 올바르게 사용 한다면 저소득층을 포함하여 
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고소득층에게도 편익이 발생될 수 있음을 밝혔다. 또한, Santos 와 Rojey(2001)는 
혼잡통행료 시행에 있어서 수입금 사용계획은 그 계획의 시행여부와 관련된 중
요한 사안으로 혼잡통행료 수입금의 사용 방안은 사회기반시설 투자부터 피해자
들 보상, 대중교통 개선까지 다양함을 제시했으며 또 수입금의 사용 방안은 형평
성과 정치적 수용성에 의해서 결정됨을 제시하였다.
혼잡통행료 수입금 사용에 따라 해당 지역 시민들의 시행에 대한 지지도의 변
화에 대한 사례로 Ison(2000)은 수입금의 사용과 관련하여 사용처를 알기전과 후
의 도심 도로통행료에 대한 시민 지지도를 비교한 결과, 수입금이 제정되어진 목
적에 맞게 명확하고 분명하게 사용된 것으로 설명되어진 후 시민들의 수용가능
성은 11.3%에서 54.6%로 증가됨을 밝혔다. 또한 Harington 등은 Southern 
California 거주민들 사이의 조사에서 수입금의 사용이 상세하게 알려졌을 때 혼
잡통행료징수에 대한 지지도는 7%에서 17%로 증가된 것을 밝혔다. 또한, 본 연
구에서 혼잡통행료 징수에 대한 시민의식을 조사한 결과 징수금 활용방안을 구
체적으로 제시할 경우 혼잡통행료 징수에 대한 찬성의견이 54%에서 83%로 증가
하는 것을 알 수 있었다. 
따라서, 시민들이 수입금 사용방안을 알고 있을 경우 시행에 대한 반대가 많이 
약화되므로, 사용계획을 신중하게 결정하고 투명한 비용처리와 함께 수입금 사
용에 대한 내용을 적극 홍보하는 것이 필요하다.
혼잡통행료 수입금은 첫째, 휘발류세, 자동차세 등 세금감면과 사회적 목적지
출에, 둘째로 대중교통 및 기타 교통투자에, 셋째로 통행료 지불자들에게 되돌아
가도록 하는데 쓰여야 하고, 더불어 넷째로 운영비용을 충당하는데 지불될 수 있
다. 현재 서울시는 남산 1호 및 3호 터널 통행료 수입금을 둘째 목적과 넷째 목적
으로 사용하고 있다.
첫 번째 방안인 세금감면 또는 일반적 재정지출 목적으로 사용하는 방안은 혼
잡통행료 징수지역의 국지성, 일반적 지출에 대한 통행료지불자들의 반발을 감
안할 때 실현이 어려울 것으로 판단된다. 둘째 방안은 기존에 남산 혼잡통행료 
수입을 활용해 지출되고 있는 용도이지만 시민들이 직접적인 혜택을 받는 것으
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로 느끼지 못하는 문제점이 있다.
따라서, 본 연구에서는 세 번째 방안인 통행료지불자에게 환급되도록 하되 대
중교통의 이용을 장려할 수 있도록 누적 크레딧 제도를 도입해 대중교통이용료
로 지불하도록 하고, 최저생계형 운전자에게는 전액 환급하는 방안을 제시한다.
2) 크레딧누적형 혼잡통행료제도(CACP)
(1) 기본 개념
대부분의 혼잡통행료는 극심한 혼잡을 해소하기 위해 일정 금액을 도로이용의 
대가로 지불토록 하는 제도이다. 도로이용자들이 지불하는 요금은 모두 세수익
으로 분류되며 이 세수익의 일부는 초기투자비용의 회수, 운영비용 등에 사용되
고 나머지는 대부분 정부 또는 지방자치단체의 세액으로 흡수된다. 이로 인해 소
위 가진 사람들은 시간 절약을 위해 많은 통행을 유발할 수 있는 잠재력을 가지
고 있는 반면 저소득층은 그렇지 못한 “형평성”의 문제가 발생하게 된다. 이러한 
문제점을 극복하기 위해 Kockleman 과 Kalmanje(2005)는 혼잡통행료의 징수액 
중 초기투자비용의 일부 및 운영비용을 제외한 나머지 세수익을 다시 이용자들
에게 금전적 가치를 지닌 지불 수단의 한 종류로서 다시 되돌려주는 Credit누적
형 혼잡통행료제도(Credit-Based Congestion Pricing)를 제안하였다. 다시 말하
면 이용자들은 전달의 세수익을 통해 산출된 일정 금액에 해당하는 Credit을 매
달 받게 되는데 이를 이용하여 혼잡통행료를 지불하게 되며 이용자들의 시간관
리 또는 통행관리를 통해 절약된 Credit는 재판매가 가능하고, 통행 빈도가 많아  
Credit가 부족한 이용자는 부족한 부분을 추가로 구입할 수 있다. 이러한 제도를 
통해 자연히 이용자들의 통행을 관리할 수 있으며 고소득층은 좀 더 많은 통행비
용을 지불하도록 하고, 저소득층은 오히려 수입을 가질 수 있는 형평성의 문제를 
해결할 수 있다.
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<그림 6-3> Credit-Based Congestion Pricing 예
Credit의 재판매 또는 재구입은 일종의 주식과 비슷한 개념으로 이해 할 수 있
는데 판매 또는 구매를 원하는 이용자가 인터넷 또는 전화, 기타 수단을 이용하
여 중앙 센터에 판매금액 또는 구입금액을 제시하면 원하는 이용자가 구입 또는 
판매를 하게 되는데 이것이 자료로 제시되어 다음 가격을 조정하게 된다. 중앙센
터에서는 매매가 이루어지면 일정한 금액의 세금을 거둔다. 일종의 자유시장 원
리라 할 수 있으며 그 구조는 <그림6-4>와 같다. 
<그림 6-4> Credit 마켓 구조
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(2) Dallas-Fort Worth 적용사례
Credit-based Congestion Pricing의 Dallas 적용 연구는 크게 3가지의 시나리
오로 구성되어 있다. 하나는 현재의 교통상황이 유지된다는 가정(Status quo)하
의 시나리오이고, 두번째는 고속도로만을 징수 대상으로 하는 시나리오
(MCP(Maginal cost pricing) on highway)이며, 마지막으로 전체 도로를 징수 대
상으로 하는 시나리오(MCP on all roads)이다.
자료는 1999년 DFW(Dalls-Fort Worth)의 도로네트워크를 기반으로 하였으며, 
개인통행자의 통행목적지까지의 수단선택을 예측하기 위해 Joint Destination- 
Mode Choice Model을 사용하였다. 세부적 통행자료는 1996년 조사된 DFW가구
통행조사 자료를 이용하였으며, 이 자료는 총 통행 32,799 trip/일, 4가지의 운전형
태(Drive Alone, Shared Ride, Tranit, walk/bike), 3가지의 통행목적(Home-Based 
Work, Home-Based Non Work, Non-Hone-Based)으로 구성되어 있다. 
3가지의 소득계층과 2개의 차량소유 계층으로 분류하였고, 적용시간은 단지 
출발시간을 기준으로 첨두냐 비첨두냐에 따라 구분하였다. 지역은 DFW를 대상
으로 하였으며, 사용 프로그램은 Trans-CAD를 이용하였다. 
적용 결과 전체 VMT(Vehicle Miles Traveled)는 약 7% 하락한 것으로 나타났
고, 특히 고속도로에서는 12%의 감소효과가 있는 것으로 분석되었다. 수단전환
효과는 그리 크게 나타나지는 않았지만 이를 통해서 알 수 있는 것은 이용자들의 
수단의 전환보다는 목적지 또는 경로 선택의 변화가 더 큰 것을 알 수 있다. 또한 
대중교통의 서비스개선이 뒷받침된다면 더 큰 효과가 있을 것으로 예측되었다. 
V/C 감소효과는 0.5이하와 0.5～0.75 사이의 V/C를 보이는 통행이 각각 단기적
으로 65%, 99.3% 증가하였고, 장기적으로는 81%, 99.7%가 증가한 것으로 나타났
다. 마지막으로 Welfare 효과는 도심에 가까울수록 그 효과가 크며, 멀수록 효과
가 떨어지는 것으로 분석되었다. 
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(3) 시사점
① 이용자 일부 부담의 원칙
Credit-based congestion pricing은 기존의 혼잡통행료 징수가 가지는 근본적
인 문제점인 소득계층간 형평성의 문제를 해결하기 위해 연구되었다. 여타의 혼
잡통행료 징수정책은 세수입의 대중교통 또는 교통환경 개선에의 재투자를 통해 
부족하지만 형평성의 문제를 해결하고 있다. 
혼잡통행료 징수에 따른 세수입을 다시 이용자들에게 되돌려주는 정책은 단기
적으로 형평성을 해결할 수 있으나 대중교통 시설은 답보상태를 유지하기 때문
에 장기적으로는 교통량 감소효과가 작아질 것이다. 
별도의 예산을 투입하는 것도 가능하나 이는 예산의 중복이라는 측면에서 바
람직하지 않다. 따라서 세수익의 전액이 아닌 합리적 예산계획에 따라 책정된 연
간 대중교통 또는 교통환경 개선 비용을 제외한 나머지를 재분배 하고, 일부는 
이용자들에게 부담시키는 것이 좀 더 나은 방향이라고 판단된다. 
② 지역간 통행의 문제 해결
Credit-based congestion pricing는 지역내의 주민들에게 혜택이 돌아가는 정
책이므로 지역간 통과교통 또는 혼잡통행료 징수구역 외의 이용자들에게는 오히
려 공평하지 않은 정책일 수 있다. 
지역간 통행 또는 지역외 주민들에게는 이용요금을 받지 않는 방법도 있으니 
이는 오히려 형평성을 해치는 것이므로 반드시 피해야 하고, 다른 방법으로는 영
국의 혼잡통행료 징수 방법과 같이 후불제를 이용하는 제도도 하나의 방법이라
고 할 수 있다. 미국은 혼잡통행료 징수에 전자징수체계(electronic Toll Collect)
을 이용하고 있으므로 이를 이용하여 징수구역을 출입하는 차량을 촬영하여 데
이터베이스화하고 지역내 지불 장소 또는 통행요금 고지서의 발행으로 해결할 
수 있다고 판단된다. 또한 이 제도를 이용하여 자연히 여행객들의 불편을 해소할 
수 있을 것이다. 
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위에서 제시한 크레딧누적형 혼잡통행료제도를 시행하기 위해서는 대중교통
육성법과 같은 관련 법 조항 검토를 통해 혼잡통행료 납부를 통해 적립된 크레딧
을 대중교통 이용시 활용할 수 있는 조항을 신설하는 한편, 관련 법▪제도를 정
비해야할 것이다.
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 결론 및 정책건의
본 장에서는 우선 지금까지 검토 논의된 교통혼잡 통행료 정책도입의 이론적 당위성, 
외국의 추진사례 검토, 서울시를 사례지역으로 한 정책도입의 효율성과 형평성 평가 
및 혼잡통행료 정책도입을 위한 법적, 제도적 기반정비 방안 등을 정리하고 정책적 
시사점을 종합하여 제시하였다. 또한 본 연구가 갖는 한계를 제시하여 향후 추가적으
로 진행되어야 할 연구내용과 방향을 제시하였다.
1. 결론 
나날이 악화되어가는 대도시권 도로교통 혼잡문제로 발생하는 교통혼잡비용 
급증과 이로 인한 국가 경쟁력 악화에 대한 사회적 우려에 대한 해결방안의 일환
으로 본 연구에서는 혼잡통행료 징수정책의 시행을 검토․제시하고 있다. 혼잡
통행료 징수의 당위성은 이론검토에서 살펴보았듯이 혼잡을 유발하는 개개인 어
느 누구도 혼잡으로 인한 사회적 비용을 지불하지 않는다는 점에서 찾아 볼 수 
있다. 따라서 혼잡통행료를 징수하는 가격정책을 통해서 통행자 개개인에게 혼
잡발생 책임을 지워서 혼잡으로 인한 사회적 외부불경제 문제를 해결할 수 있기 
때문에 정책도입의 당위성을 갖는다는 점을 규명하였다.
비록 혼잡통행료 정책이 이론적으로 정책도입의 당위성도 갖추고 있고 혼잡완
화, 대중교통으로의 통행전환이라는 정책집행의 효율성(efficiency)을 확보할 수 
있다고 해서 정책집행이 필요하고도 충분한 조건을 갖추고 있지는 않다. 혼잡통
150 
행료 징수는 소득계층간 역진적 효과를 유발하게 되어 소위 ‘부자를 위한 정책’
이라는 비난에 직면하게 될 우려가 높아 사회적 형평성(equity) 측면에서 정책집
행의 걸림돌이 될 수 있기 때문이다. 본 연구에서는 혼잡통행료 정책이 갖는 효
율성과 형평성 측면에 초점을 맞추고 선진 외국의 정책도입 사례와 서울시를 사
례지역으로 선정, 분석하여 정책집행으로 예상되는 양면적인 효과를 검토․제시
하였다.
선진 외국의 혼잡통행료 정책집행 사례검토에서 얻을 수 있는 교훈은 정책의 
사회적 수용성 제고를 위해서 많은 노력을 기울인다는 것이다. 혼잡통행료를 징
수하고 있는 외국 주요 도시들은 징수지역 선정, 징수요금 수준, 징수 시간대, 징
수 대상차량 등 구체적 시행방안에 대한 치밀한 사전 검토와 논의를 거쳐 사회적 
공감대를 확보하여 정책집행의 수용성을 제고하고 정책집행에 대한 저항을 최소
화하려고 노력하고 있다. 이는 혼잡통행료 징수는 사회적 갈등을 필연적으로 발
생시키기 때문이다.
한편 서울시를 사례지역으로 선정하고 혼잡통행료 정책의 시행효과를 분석해 
본 결과를 정리하면 다음과 같다. 우선 효율성 측면에서 정책시행이 서울시 간선
도로에 미치는 영향을 살펴보면 상당한 통행속도 개선효과를 보이고 도시고속도
로와 서울시 전체 통행속도도 개선되는 것으로 추정되었다. 특히 도심에 비해 강
남에 통행료를 부과할 경우 서울시 전체적인 개선효과가 보다 크게 나타났으며, 
도심과 강남을 동시에 3,000원을 부과할 때 가장 큰 교통소통개선효과가 나타나
는 것으로 분석되었다. 한편 형평성 측면에서는 소득계층별 보상변화액을 살펴보
면 소득계층에 상관없이 모든 대안에서 음의 부호를 갖고 있는 것으로 나타나 혼
잡통행료 부과에 따른 소득형평성 문제는 발생하지 않는 것으로 분석되었다. 이와 
같은 결과는 혼잡통행료 부과에 따라 수단을 전환한 통행자들이 전환에 따라 정책
시행 이전에 비해 충분한 개선효과가 있기 때문인 것으로 분석되었다.
혼잡통행료 정책이 갖는 효율성과 형평성 측면의 양면성을 감안한 정책도입 방
안을 정리해 보면 다음과 같다. 우선 혼잡통행료 징수를 위한 법적, 제도적 기반을 
정비해야 한다는 것이다. 교통혼잡지역을 설정하고 혼잡통행료를 징수하기 위한 
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현행 제도적 기반은 도시교통정비촉진법에서 제시하고 있는 혼잡지역 지정기준
과 혼잡지역 지정을 위한 행정적인 절차에 대한 내용이 전부이며 그나마 이러한 
내용도 기준의 모호함과 절차의 복잡성 때문에 그 실효성이 우려된다. 따라서 혼
잡지역 지정기준과 부과시간대, 요금수준, 부과대상 차량에 대한 명확한 기준설
정이 사전에 마련되어야 할 필요가 있다. 둘째, 징수된 통행료의 활용방안을 사
전에 명확히 하여 정책의 수용성을 제고시킬 필요가 있다. 이는 혼잡통행료 부과
에 대한 시민의식 조사결과 징수된 통행료의 사용을 혼잡통행료 수입금을 버스, 
지하철, 자전거 도로, 보행환경 개선 등에 재투자 할 경우 응답자의 약 83%가 혼
잡통행료 정책에 긍정적 반응을 보였다는 점에서도 확인할 수 있었다. 또한 혼잡
통행료 납부자에 대해서 통행료의 일부를 적립하여 대중교통 이용시 사용하도록 
하는 경우에도 약82%의 응답자가 긍정적인 반응을 보여서 징수 통행료의 활용
을 명확히 하는 것이 정책의 수용성을 높일 수 있는 방안임을 확인 할 수 있다. 
마지막으로 정책도입에 따른 사전적 갈등해소 및 사후 갈등관리방안의 마련이 
필요하다. 정책시행에 따른 이해 당사자들을 대표할 수 있는 시민단체와 정책관
련 집행부서, 전문가 집단이 참여하는 거버넌스체계의 도입․운영은 계획수립 
단계는 물론 정책집행 과정에서 발생하는 갈등을 해소할 수 있어 효율적인 혼잡
통행료 정책시행에 큰 도움이 될 것으로 판단된다.
2. 정책적 시사점과 기대효과 
1) 정책적 시사점
본 연구에서 다루고 있는 혼잡통행료 정책시행의 당위성은 탄탄한 이론적 배
경을 바탕으로 하고 있고 정책의 효율성도 확보하고 있으나 통행료를 또 다른 
형태의 조세로 생각하는 통행자들의 인식이 정책집행에 큰 걸림돌이 되고 있는 
것이 현실이다. 문제는 정책의 수용성을 높이는 것이다. 본 연구를 통해서 제시
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하는 시사점은 정책도입의 효율성을 극대화하면서 사회적 형평성 측면에 초점을 
맞추고 다양한 대안을 작성․평가하여 형평성 훼손을 최소화 할 수 있는 최적대
안을 사회적 논의과정을 거쳐 도출해야 정책도입의 수용성이 높아진다는 점이
다. 혼잡통행료 정책의 도입은 필연적으로 사회적 갈등을 초래할 것으로 예상된
다. 따라서 혼잡통행료 정책이 지자체 단체장 선거과정에서 정치적으로 논의되
든지 혹은 교통정책 파라다임 전환의 일환으로 전문가들 사이에서 논의되건 항
상 이 같은 사회적 갈등을 염두에 두어야 할 것이다. 갈등의 사전해소를 위해서
는 혼잡통행료 정책의 효율성을 담보할 수 있는 법적, 제도적 장치를 명확히 하
는 한편 징수 통행료의 활용 방안과 갈등해소를 위한 조직체계가 준비되어야 혼
잡통행료 정책의 효율적인 도입이 가능하다는 점을 본 연구의 시사점으로 제시
한다. 
2) 연구의 기대효과
전통적인 도시교통문제에 대한 대응방식은 교통시설과 수단을 확충하는 것과 
교통수요를 근원적으로 관리하는 것이다. 우리나라 대도시권 공간의 외연적 확
산으로 인한 직주의 분리는 급격한 광역교통수요의 증가를 초래하게 되어 교통
시설의 공급만으로는 교통문제를 해결하는데 큰 한계가 있기 때문에 수요자체를 
조절하는 정책의 도입 필요성은 더욱 커진다고 할 수 있다. 따라서 가격정책을 
통해서 혼잡한 도로의 이용을 간접적으로 규제하고 과도한 통행수요를 관리하는 
혼잡통행료 부과정책의 도입은 사회적 복리를 증진시키는데 큰 기여가 예상된
다.
본 연구에서 다루고 있는 혼잡통행료 정책과 같은 수요관리정책은 일면 자유
로운 교통시설이나 수단의 이용을 제한한다는 측면이 있기 때문에 정책입안자의 
입장에서는 수월하게 이들 정책을 선택할 수 없게 만드는 요인이 많다. 따라서 
수요관리정책을 집행하기 위해서는 정책집행이 사회 구성원들에게 미치는 파급
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영향을 먼저 살펴보고 정책집행의 당위성을 설득시켜 정책의 수용성을 제고시키
려는 노력이 선행되어야 한다. 본 연구는 이 같은 노력의 일환으로 혼잡통행료 
정책의 도입에 따른 파급영향을 정책집행의 효율성과 형평성 측면에서 살펴보고 
정책의 수용성을 제고시키기 위한 법적, 제도적 기반의 정비방안을 제시했다는 
점에서 연구의 의의와 기대효과가 있다. 또한 본 연구는 수요관리 정책으로서는 
가장 효과가 클 것으로 기대되는 혼잡통행료 정책의 도입에 대한 논의의 출발점
이 되고 향후 교통전문가들은 물론 다양한 이해 관계자들 간에 폭 넓은 공감대가 
형성되는 계기가 될 수 있다는 점에서도 본 연구가 가지는 기대효과가 큰 것으로 
판단된다.
3. 향후 연구과제
비록 본 연구에서 혼잡통행료 정책의 효율성과 형평성 측면에 초점을 맞추고 
정책의 수용성을 제고할 수 있는 방안을 논의․제시하였으나 충분한 논의가 되
지 못한 몇 가지 사항이 있다. 향후 추가 연구를 통해서 발전시켜야 할 사항을 
정리 제시하면 다음과 같다. 첫째 통행자의 통행요금에 대한 수요탄력성과 대중
교통수단으로의 전환율 등을 검증할 수 있는 실증적인 연구를 통해서 정책시행
의 효율성을 보다 정확히 평가할 필요가 있다. 본 연구에서 사례지역으로 선정하
여 분석 제시한 서울시에 대한 정책시행의 효율성 평가결과는 수집자료의 한계
로 매우 집단적(aggregate)인 접근방법을 채택할 수밖에 없어 분석결과의 신뢰성
에 어느 정도의 한계가 있음을 밝혀 둔다. 향후 통행자의 행태분석에 바탕을 둔 
정책집행의 효율성 평가가 보다 정확히 이루어져야 할 것으로 판단된다. 또한 이
를 바탕으로 적정 징수시간대, 통행료 수준, 징수차량 등이 결정되고 이를 법적, 
제도적 틀 속에서 보다 명확히 규정하여야 할 필요가 있다.
둘째, 수용성 제고 측면에서 통행료 수입의 활용방안에 대한 다양한 추가적 논
의가 필요하다. 비록 본 연구에서는 통행료 징수시스템 설치․운영비용을 개략
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적으로 판단하고 활용 가능한 통행요금의 규모를 제시하였으나 향후 이에 대한 
보다 구체적인 연구가 필요한 것으로 판단된다. 또한 본 연구에서 제시한 활용방
안을 뒷받침하기 위한 통행료 징수시스템의 사양과 시스템 설치비용에 대한 연
구와 함께 여러 다양한 대안들을 시민의견 수렴과정 등을 통해서 도출하고 시행
효과를 평가할 수 있어야 할 것이다.
셋째, 혼잡통행요금 징수에 대한 대대적인 시민의식 조사를 통한 합리적인 정
책대안의 마련이 필요하다. 비록 본 연구에서는 도심과 강남지역을 도착지로 하
는 통행자들만을 대상으로 선호의식 조사를 시행하였으나 향후 충분한 대표성을 
갖는 표본조사가 시행되도록 하여 보다 유의한 정책대안 도출과 의견수렴이 필
요한 것으로 판단된다.
끝으로, 본 연구에서는 서울시를 사례지역으로 선정하여 혼잡통행료 징수지역 
설정 등 다양한 시행방식을 적용하여 그 시행효과를 분석하였으나, 최근 들어 광
역대도시권의 혼잡이 크게 증가하고 있음을 감안할 때 부산광역시 및 인천광역
시 등 다른 대도시권에서도 혼잡통행료 제도 도입을 검토할 필요가 있다. 이를 
위하여 본 연구에서 제시한 다양한 시행방식을 적용하여 그 시행효과를 분석하
고, 제6장 혼잡통행료 정책도입 방안에서 제시한 다양한 법적․제도적 정비방안 
을 활용하여 혼잡통행료 제도 도입을 검토하는 것이 필요할 것이다.
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  SUMMARY
A Study on Enhancing the Acceptability of Road Congestion
Pricing Policy
Ilho Chung, Sunyoung Chung, YoungTae Lim, BackJin Lee
The travel demand has increased more rapidly than the supply of 
transportation infrastructure such as roads according to improvement of 
the quality of life resulted from the increase of income level. Because 
of the gap between travel demand and transport facilities, the cost of 
traffic congestion has increased very gradually over past 10 years in 
Korea and the road congestion cost is estimated 23 million dollars in 
2004 that is 2.7% of GDP in Korea.
In this background, various transport policies have been considered 
to manage the traffic demand efficiently and cope with the transportation 
problems in urban congested area. In particular, the road congestion 
pricing policy has interested as one of the most efficient ones which can 
manage the congestion problems due to rapid development of IT 
technologies.
The road pricing policy has been implemented in some metropolises 
of foreign country such as London and Singapore and it stands high 
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in evaluation through releasing the traffic congestion effectively in the 
downtown and ensuring the efficiency of investment to the existing 
transportation facilities. Recently, in Korea, various policies are discussed 
to reduce the traffic congestion which causes enormous social cost 
annually and it becomes necessary to introduce a plan for extending the 
road pricing policy which is been implementing in the 1st and 3rd tunnel 
of Nam-san.
This study aims, based on aforementioned study background, to 
suggest the efficient alternatives which may improve the effectiveness 
and acceptability of the employment of road pricing policy to be 
considered as one of the  policies to manage the traffic demand efficiently 
in metropolitan urban area. In order to pursuit the study purpose, 
chapter 2 deals with some theoretical aspects of road congestion pricing 
policy. The propriety of the road pricing policy was reviewed 
theoretically and the issues related to it were examined including the 
method for analyzing effects of the policy, the plan for using the fare 
collected, social equality, and spacial equality. Also, the countermeasure 
of each issue was investigated.
In chapter 3, the case study of London, Singapore and Tokyo was 
performed where has introduced and implemented the road pricing 
policy successfully and some issues be discussed were identified with 
some categories: the region of congestion fee collecting, the rate of fare, 
the objects and method for collecting, for improving the social 
acceptability, and for using the fare collected. From the case study, three 
implications were derived including the method of carrying out the road 
pricing policy, the plan for improving the social acceptability of it, and 
the plan for using the fare collected.
In chapter 4, the various implementing methods related to road 
pricing were examined including the region of collecting, the rate of fare, 
the time slot for collecting, the objects, and method for collecting and 
the model which may analyze the effect of each method was formulated 
and applied to Seoul. And then, the effect of various implementing 
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methods of Road Pricing policy was analyzed by applying to 6 scenarios 
through MOEs to be classified into the effect of improving traffic flow 
and the equality among levels of income. According to the results, the 
travel speed of passenger cars was most improved when 3 dollars of 
road pricing fare is collected in the downtown and secondary downtown 
at once, and in the case of modal split, the ratio of passenger cars and 
taxies was decreased and the ratio of buses and subways was some 
increased. In the case of equality, the compensating variations by level 
of income was negative sign in all scenarios, in other words, it was 
proved that the implementation of Road Pricing policy do not cause the 
unequality among the classes of income.
In chapter 5, preference and attitude survey to road pricing 
employment for citizen of Seoul  was performed for the purpose of 
reflecting the results to the road pricing policy, and implications from 
the survey are as follow. Firstly, inhabitants in the road pricing area and 
people using vehicle mainly showed negative attitude about road pricing, 
therefore, it is necessary to establish the plan for releasing the objection 
among these people. Also, it is necessary to extend the public 
transportation facilities and improve the service level of it for the people 
who shift the mode from vehicle to others through road pricing. 
Secondly, although persons, who may be a low level of income, decrease 
the use of passenger car or change it to public mode through road 
pricing, the plan which can provide them similar level of transportation 
service to before is necessary. And finally, because of the result that the 
positive attitude about road pricing increased when the plan for using 
the fare collected is offered, it should be proposed actually from the stage 
of planning.
In chapter 6, three alternatives for effective road pricing policy 
employment were suggested including the plan for revising the 
institution related to that policy, for improving the social acceptability 
to the implementation of policy, and for using the fare collected. In 
relation to institution, because the standard to specify the road pricing 
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area is very complicate and obscure, it was suggested that the standard 
for specifying the road pricing area should be established clearly and 
the procedure of it should be simplified. And in the case of social 
acceptability of that policy, in order to improve it, it was proposed that 
the governance system to consist of a local government, a citizen 
committee, and research institute should be formed and solve the various 
problems of that policy including acceptability and equality. Also, 
credit-based congestion pricing was suggested as an alternative to use 
the fare collected which return the fare to travellers as credits and make 
them use the credits when they use the public transportation. Finally, 
it was suggested as a further study that more empirical studies are 
needed to identify the effectiveness and equity of road congestion pricing 
policy employment, and to investigate institutional arrangement 
alternatives to secure the introduction of the policy.
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  부 록
<부록 1> 혼잡통행료 관련 법 조항
■ 도시교통정비촉진법
도시교통정비촉진법
제15조 (교통수요관리의 시행)
  ①시장은 도시교통의 원활한 소통과 대기오염의 개선 및 교통시설의 효율적
인 이용을 위하여 관할지역안의 일정한 지역에서 다음 각호의 교통수요관리를 
시행할 필요가 있다고 인정되는 때에는 지방도시교통정책심의위원회의 심의를 
거쳐 이를 시행할 수 있다.
  1. 제16조의 규정에 따른 자동차의 운행제한에 관한 사항
  2. 제17조의 규정에 따른 혼잡통행료의 부과·징수에 관한 사항
  3. 그밖에 통행량의 분산 또는 감소를 위하여 대통령령이 정하는 사항
  ②시장은 제1항의 규정에 따른 교통수요관리를 시행하고자 하는 경우 공청회 
등을 거쳐 충분히 의견을 수렴하여야 한다.
  ③제1항의 규정에 따른 교통수요관리에 관하여는 이 법에 정한 사항을 제외
하고는 조례가 정하는 바를 따른다.
제17조 (혼잡통행료의 부과·징수 등)
  ①시장은 통행속도 또는 교차로지체시간 등을 고려하여 대통령령이 정하는 바
에 따라 혼잡통행료 부과지역을 지정하고, 일정시간대에 혼잡통행료 부과지역
으로 들어가는 자동차에 대하여 혼잡통행료를 부과·징수할 수 있다.
  ②시장은 제1항의 규정에 따른 혼잡통행료 부과지역의 지정목적을 달성한 때
에는 그 지정을 해제하여야 한다.
  ③자동차관리법에 의한 배기량 800씨씨 미만의 승용자동차에 대하여는 혼잡통
행료의 100분의 50을 감면한다. <신설 2003.7.25>
  ④제1항 및 제2항의 규정에 따른 혼잡통행료의 기본적인 부과기준, 부과방법 
등에 대해서는 건설교통부령으로 정하고, 혼잡통행료의 부과시간대, 부과대상
자동차의 종류·용도, 지정의 해제기준 등 시행상 필요한 사항은 조례로 정한다.
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도시교통정비촉진법
제24조 (교통혼잡특별관리구역지정 등)
  ①시장은 도시교통의 원활한 소통과 교통편의의 증진을 위하여 필요하다고 인
정하는 때에는 도시교통정비지역안의 일정지역을 교통혼잡특별관리구역(이하 "
특별관리구역"이라 한다)으로 지정하여 특별관리구역안에 있는 대통령령이 정
하는 규모 이상의 시설물(주거용 시설물을 제외하며, 이하 "특별관리구역안시설
물"이라 한다) 및 특별관리구역안에 들어가는 차량에 대하여 제25조의 규정에 
따른 교통수요관리조치를 시행할 수 있다.
  ②시장은 주변 간선도로에 심각한 교통혼잡을 유발하는 대통령령이 정하는 규
모 이상의 시설물(주거용시설물을 제외한다)을 교통혼잡특별관리시설물(이하 "
특별관리시설물"이라 한다)로 지정하여 제25조의 규정에 따른 교통수요관리조치
를 시행할 수 있다.
  ③건설교통부장관은 필요하다고 인정하는 때에는 당해 시장에게 도시교통정비
지역안의 일정지역 또는 시설물을 제1항 및 제2항의 규정에 의한 특별관리구역 
또는 특별관리시설물로 지정하도록 명할 수 있다.
  ④제3항의 규정에 의하여 명령을 받은 시장은 대상지역 또는 대상시설물 주변
지역의 교통상황을 조사하여야 하며, 조사결과가 제5항의 규정에 따른 지정기준
에 해당하는 경우에는 당해 구역 또는 시설물을 특별관리구역 또는 특별관리시
설물로 지정하여야 한다.
  ⑤특별관리구역 및 특별관리시설물의 지정기준은 대통령령으로 정한다.
제25조 (교통수요관리조치의 내용)
  시장은 특별관리구역안의 교통혼잡 또는 특별관리시설물에 따른 교통혼잡
을 완화하기 위하여 다음 각호의 조치를 시행할 수 있다.
  1.  제17조의 규정에 따른 혼잡통행료의 부과·징수
  2. 제19조제2항의 규정에 따라 조례로 상향조정한 교통유발부담금의 부과·징
수
  3. 제30조의 규정에 따른 부설주차장의 이용제한명령
  4. 환경·교통·재해등에관한영향평가법 제32조제4항의 규정에 따른 교통영향평
가의 재실시(특별시 및 광역시의 경우에 한한다)
  5. 그밖에 일방통행제의 실시, 신호체계의 개선 등 대통령령이 정하는 통행여
건 개선 및 대중교통이용촉진을 위한 시책의 실시
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제27조 (특별관리구역 등의 지정절차 등)
  ①시장은 특별관리구역 또는 특별관리시설물을 지정하고자 하는 때에는 대
통령령이 정하는 바에 따라 당해 및 주변지역의 주차여건 개선 등을 포함하는 
특별관리구역 지정계획 또는 특별관리시설물 지정계획을 수립하고, 공청회를 개
최하여 시설물소유자 및 관계 전문가 등으로부터 의견을 청취한 후 지방도시교
통정책심의위원회의 심의를 거쳐 건설교통부장관의 승인을 받아 확정하고 이
를 고시하여야 한다.
  ②건설교통부장관은 제1항의 규정에 따라 특별관리구역 또는 특별관리시설물 
지정계획을 승인하고자 하거나 제24조제3항의 규정에 따라 시장에게 특별관리구
역 또는 특별관리시설물의 지정을 명하고자 하는 때에는 중앙도시교통정책심의
위원회의 심의를 거쳐야 한다.
  ③제1항의 규정에 따른 공청회의 개최에 관하여 필요한 사항은 대통령령으로 
정한다.
제28조 (목표관리) 
  ①시장은 특별관리구역 또는 특별관리시설물을 지정한 때에는 관리목표를 설
정하고 정기적인 개선효과의 분석 등을 실시하여야 한다.
  ②시장은 제1항의 규정에 따른 분석결과 필요하다고 인정되는 때에는 특별관
리구역 또는 특별관리시설물의 지정계획에 포함된 교통수요관리조치의 내용을 
강화하거나 당초 지정계획에 포함되지 아니한 교통수요관리조치를 채택하는 등 
특별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정계획을 변경하여 교통수요관리를 실시
할 수 있다.
  ③제27조의 규정은 제2항의 규정에 따른 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 
지정계획의 변경에 관하여 이를 준용한다.
제29조 (특별관리구역 등의 해제)
  시장은 제28조제1항의 규정에 따른 분석결과 대통령령이 정하는 바에 따라 특
별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정목적 달성 또는 특별관리시설물의 용
도변경 등 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정을 해제하여야 할 명확
한 사유가 발생하였을 때에는 그 지정을 해제하여야 한다.
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제15조 (혼잡통행료부과지역의 지정 등) 
  ①시장은 토·일요일 및 공휴일을 제외한 평일의 시간대별 차량의 평균통행속
도 또는 교차로지체시간이 다음 각호의 1에 해당하는 지역을 법 제17조의 규정
에 의한 혼잡통행료부과지역(이하 "혼잡통행료부과지역"이라 한다)으로 지정할 
수 있다.
  1. 평균통행속도가 별표 1 가목에서 정하는 기준에 해당하는 상태가 하루 3회 
이상 발생하는 도시고속도로 또는 간선도로와 그 주변 영향권
  2. 교차로지체시간이 별표 1 나목에서 정하는 기준에 해당하는 상태가 하루 3
회 이상 발생하는 교차로와 그 주변 영향권
  ②시장이 제1항의 요건을 갖춘 지역을 혼잡통행료부과지역으로 지정하고자 할 
때에는 다음 각호의 사항을 고려하여야 한다.
  1. 우회도로의 확보
  2. 대체교통수단의 확충
  3. 교통지체를 최소화할 수 있는 징수방식
  ③시장은 제1항의 규정에 의하여 혼잡통행료부과지역으로 지정하고자 하는 지
역(이하 이 조에서 "혼잡통행료부과예정지역"이라 한다)이 인접한 시·도 또는 시·
군과 교통이 연계된 지역(이하 이 조에서 "연계교통지역"이라 한다)인 경우에는 
당해 혼잡통행료부과지역으로의 지정여부에 관하여 관계 지방자치단체의 장과 
협의하여야 한다. <신설 2004.12.18>
  ④제3항의 규정에 의한 협의가 성립되지 아니한 때에는 혼잡통행료부과예정지
역이 같은 도안에 있는 행정구역간 연계교통지역인 경우에는 관할도지사가 법 
제32조의 규정에 의한 지방도시교통정책심의위원회(이하 "지방위원회"라 한다)의 
심의를 거쳐 조정하며, 혼잡통행료부과예정지역이 2 이상의 시·도의 행정구역간 
연계교통지역인 경우에는 건설교통부장관이 법 제32조의 규정에 의한 중앙도시
교통정책심의위원회(이하 "중앙위원회"라 한다)의 심의를 거쳐 조정한다. <신설 
2004.12.18>
  ⑤시장 및 관계 지방자치단체의 장은 건설교통부장관 또는 도지사가 제4항의 
규정에 의하여 조정을 한 때에는 그 조정에 따라야 한다. <신설 2004.12.18>
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제30조 (교통혼잡특별관리구역 등의 지정기준)
  ①시장이 일정한 구역 및 그 주변영향권을 법 제24조제1항의 규정에 의하여 
교통혼잡특별관리구역(이하 "특별관리구역"이라 한다)으로 지정하는 경우, 그 지
정기준은 다음 각호와 같다.
  1. 일정한 구역을 둘러싼 편도 3차로 이상 도로 중 적어도 1개 이상 도로의 
시간대별 평균통행속도가 시속 10킬로미터 미만인 상태(이하 "혼잡시간대"라 
한다)가 토·일요일 및 공휴일을 제외한 평일평균 하루 3회 이상 발생할 것
  2. 혼잡시간대에 그 구역으로 진입 또는 진출하는 교통량이 해당 도로 단방향
교통량의 15퍼센트 이상을 차지할 것
  ②시장이 법 제24조제2항의 규정에 의하여 일정시설물을 교통혼잡특별관리시
설물(이하 "특별관리시설물"이라 한다)로 지정하는 경우, 그 지정기준은 다음 각
호와 같다.
  1. 시설물이 유발하는 교통량으로 인하여 당해 시설물의 주출입구에 접한 도
로의 혼잡시간대가 시설물이 유발하는 교통량이 토·일요일 및 공휴일을 포함한 
주중 가장 많은 날을 기준으로 하루 3회 이상 발생할 것
  2. 혼잡시간대에 해당 도로를 통하여 당해 시설물로 진입 또는 진출하는 교통
량이 해당 도로 단방향교통량의 10퍼센트 이상일 것
제33조 (특별관리구역 지정계획 등의 수립)
  시장은 법 제27조의 규정에 의하여 수립하는 특별관리구역 지정계획 또는 특
별관리시설물 지정계획에 다음 각호의 사항을 포함시켜야 한다.
  1. 특별관리구역 지정 예정구역 또는 특별관리시설물 지정 예정시설물
  2. 해당 구역의 교통현황 및 특별관리구역의 지정 필요성 또는 해당 시설물 
주변의 교통현황 및 특별관리시설물의 지정 필요성
  3. 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 관리목표 및 관리방법
  4. 교통수요관리조치의 내용 및 세부시행계획(당해 지역 또는 주변지역의 주
차여건 개선대책을 포함하여야 한다)
  5. 특별관리구역 또는 특별관리시설물 지정의 기대효과
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제35조 (특별관리구역등의 해제기준)
  ①시장은 다음 각호의 1에 해당하는 경우에는 법 제24조의 규정에 의하여 지
정한 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정을 해제하여야 한다.
  1. 특별관리구역안의 시설물 또는 특별관리시설물이 멸실·철거·용도변경 등으
로 교통수요관리조치의 필요성이 없어진 때
  2. 법 제28조의 규정에 의하여 설정한 관리목표를 달성한 때
  3. 당해 지역 또는 주변 지역에 천재·지변이 발생하여 긴급조치가 필요한 때
  4. 그 밖의 사유로 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정을 계속하여 유
지할 필요성이 없어진 때
  ②제1항제2호의 규정에 의한 관리목표를 달성한 때라 함은 특별관리구역 또
는 특별관리시설물 지정후 연간 2회(상반기·하반기) 통행속도 조사를 실시하여 
2년간의 통행속도의 평균이 관리목표를 초과하는 경우를 말한다.
  ③시장은 특별관리구역 또는 특별관리시설물의 지정을 해제한 경우에는 이를 
고시하여야 한다.
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<부록 2> 해외 혼잡통행료 정책 도입 사례
1. 영국런던
1) 혼잡통행료의 역사 및 계획과정
(1) 역사
1960년대 초 영국의 교통국은 교통상황을 개선하기 위한 여러 가지 실현가능
한 기술적 방법을 연구하기 위해 전문위원회를 구성하였다. 이 위원회에서는 여
러 가지 연구 결과물을 발표하게 되는데 여기서는 세금에 의한 방법보다는 직접
적인 징수시스템이 더 효과적이라고 추천하게 된다(Smeed, 1964)17). 이유인 즉 
도로사용에 대한 비용을 이용자로 하여금 직접 지불케 하는 징수시스템은 직접
적인 부담으로 작용하기 때문에 이용수단의 변화가 단기간 내에 이루어질 수 있
기 때문이었다.
Congestion Charging(혼잡통행료)은 1970년대 Greater Lodon Council(GLC)에
서 처음으로 제안되었다. 여기서 제안된 혼잡통행료는 Inner London Area에서 운
전하기 위해 일일 허가증을 구매해야 하는 보충적 허가제(Supplementary 
licensing)였다. 이로 인해 교통량은 크게 감소되어 첨두시간대의 속도가 40% 증가, 
그리고 경제적, 환경적 편익이 크게 증대와 세수증대가 예상됐다. 하지만 이 제안
은 저소득층, 경제에 미치는 부정적 영향과 과금도로가 아닌 우회도로의 교통량 
증가 그리고 단속의 실효성 확보 등의 문제에 봉착하여 받아들여지지 않았다. 
1980년대 London Planning Advisor Committee(LPAC)는 런던의 교통전략에 
대한 연구를 위임받았고, 대중교통개선 자체로는 런던의 교통개선효과가 미비하
며, 직접적인 제재조치가 교통혼잡을 감소하고, 도로공간의 수요와 공급의 균형
을 개선할 수 있을 것으로 결론지었다. 다양한 방법들이 도출되었으나 가장 큰 
17) Smeed Report of the Committee on Road Pricing, 1964
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관심을 집중시킨 것은 바로 혼잡통행료 징수 제도였다. 1990년대 초반 영국 교통
국는 ‘London Congestion Charging Research Programme’을 통해서 다양한 징
수시스템을 연구하였다. 가장 단순한 방법은 central london 주위의 폐쇄선을 설
정하는 방식이며, 가장 복잡한 방법은 3개의 폐쇄선 설정 및 이를 보조하는 스크
린라인의 설정이었다. 징수는 각 폐쇄선과 스크린라인 그리고 시간대별로 다르
게 적용되었다. 이 징수계획은 개인교통량 감소에 효과가 있는 것으로 분석되었
으나 대중의 반대로 정부에 의해 연기되었다. 
혼잡통행료 징수에 대한 대부분의 연구들이 1998년 Road Charging options 
for London(ROCOL)을 통해서 진행되었으며 여기서 현재 런던 혼잡통행료 징수
계획의 기본을 형성하였다. 1999년 Greater London Authority(GLA) 조례가 의
회를 통과함으로 인해 새로이 선출될 시장으로 하여금 혼잡통행료 징수의 타당
성을 뒷받침하게 되었다. 
2000년 5월, 켄 리빙스턴 시장이 런던의 혼잡통행료 징수를 포함한 여러 공약
으로 런던 시장에 선출되었다. 제안된 징수계획은 교통전문가로 구성된 독립적 
단체에서 개발된 'Road Charging Options for London'의 연구가 기초가 되었고, 
런던 정부가 적극 지원하게 되어 혼잡통행료는 마침내 2003년 2월 시행되었다. 
 
(2) 혼잡통행료 시행과정
켄 리빙스턴 시장이 혼잡통행료 시행에 대한 적극적 의지를 표명한 이후 혼잡
통행료 시행에 따른 실질적 문제점 즉, 시행 절차, 계획의 구조, 기술적인 부분들
이 큰 관심거리로 떠오르게 되었다. 런던 혼잡통행료의 시행과정은 5가지 부분에
서 동시에 이루어졌다. 이 5가지 부분은 계획의 전개 과정(법적인 쟁점과 시민의 
협의), 실행 계획, 징수시스템의 디자인 및 실행(징수의 형태 및 단속 인프라, 기
술적인 부분, 관리부서 시스템), 공공 홍보, 마지막으로 추가적 교통관리 등으로 
구분할 수 있다. 
혼잡통행료 계획의 전개는 2000년 초반에 실질적으로 시작되었는데, 그 시초
는 예비 성격의 시민 협의였다. 이 시민 협의가 완료된 이후 혼잡통행료의 실질
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적 시행을 위한 법적 절차가 2001년 7월 23일 시작되었다. Scheme Order와 병행
하여 정식 협의가 진행되었으며 정식 협의 절차는 광범위한 공공참여 프로그램
으로 진행되었다. 첫 번째로 이해관계집단(정부기관, 자동차협회 기타 등등)의 
여러 번의 공청회, 두 번째로 징수구역 주변에 혼잡통행료에 대한 정보 자료의 
시민 보급, 세 번째로 여러 방송매체를 이용한 혼잡통행료 시행에 대한 광고, 박
람회의 개최 등이다. 
공공참여 협의 이후 켄 리빙스턴 시장은 혼잡통행료를 시행하기로 결심했고, 
“Confirmed Scheme Order”를 출판하였다. 그리고 2002년 여름과 가을에 확정된 
혼잡통행료 계획의 법적 내용에 대한 사법부의 재검토와 시행 최종단계의 준비
에 대한 재검토를 실시하였다. 
공공의 협의와 법적과정과 병행하여 2001년 초부터 TfL(Transport for 
London)에서는 2002년 초까지 혼잡통행료 시행에 필요한 기술적 디자인과 테스
트를 진행하였다. 하드웨어 및 소프트웨어의 설치와 함께 혼잡통행료 운영에 대
한 준비는 아주 중요한 부분이었다. 실험은 성공적으로 진행되었고, 2002년 여름 
TfL에서는 시민을 대상으로 혼잡통행료 시행에 대한 문의를 받는 서비스를 시작
하였다. 준비기간 내내 그리고 혼잡통행료 시행 계획의 진행과정 내내 버스전용
차로, 신호시간 개선, 회전금지를 포함한 다양한 교통관리계획등이 혼잡통행료 
계획을 보조하기 위해 실시되었다. 이러한 세세한 준비과정 끝에 혼잡통행료는 
2003년 2월17일 시행되었다. 
(3) 통행료 결정과정
런던 혼잡통행료는 ROCOL(Road Charging Options for London)에서 발표된 
보고서를 바탕으로 계획되었으며 이 보고서에서는 런던 혼잡의 통행료 뿐만아니
라 혼잡통행료 시행구역, 기술적 부분 및 정책적 부분에서 다양한 실험을 실시하
였다. 징수금액에 대해서 자세히 살펴보면 ROCOL 보고서에서는 £2.5, £5, £10의 
세 가지 시나리오를 설정하였으나 대중에의 파급효과를 고려하여 £5를 핵심 시
나리오로 다양한 실험을 실시하게 된다. 이 보고서에서는 12%의 교통량 감소를 
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포함한 Centrol London의 교통상황 개선에 효과적인 차량당 £5의 징수액을 기
본으로 하는 번호판자동인식시스템(ANPR, Automatic Number Plate 
Recognition)의 도입을 최종으로 선정하였다. 또한 징수구역은 Inner Ring Road
를 기본으로 하는 폐쇄선 방식이 최선의 방법임을 제시하였다. 
혼잡통행료 징수액 £5의 효과로 런던 도심부 통행시간의 감소, 버스승객의 통
행시간 감소, 교통사고 감소 등을 언급하였으며, 혼잡통행료 징수에 따른 부정적 
효과로는 지하철 및 철도 승객의 증가를 포함하여 수단 변화를 보이는 도로이용
자들의 잠재적 영향에 대해 언급하였다. 
혼잡통행료 £5의 경제적 효과는 연간 £95m~£180m에 이를 것으로 예상하였으
며, 결국 혼잡통행료의 징수는 런선 도심 교통상황 개선에 큰 효과가 있을 것이
라고 결론을 내렸다. 
<그림 1> 다양한 요금체계에 따른 경제적 파급효과(단위 Million £)
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(4) 사회적 홍보
1999년 런던시의 시장에 출마한 후보자들은 모두 혼잡통행료의 도입을 약속하
였으나 켄 리빙스턴 시장만이 임기 중 첫 번째 계획으로 혼잡통행료의 시행을 
공약으로 내세워 런던 시장에 선출되었다.  
리빙스턴 시장은 혼잡통행료에 대한 빠른 지지 기반을 세우는 것이 필요하였
다. 따라서 징수구역, 징수금액, 시행내용, 패널티 등등의 대한 다양한 계층의 생
각을 얻어내기 위해 “Hearing London's Views”라는 책자를 발간하였다. 2000년 
7월  “Hearing London's Views”를 지방의회, 비즈니스 집단, 도로이용자의 대표
자(Road user Representatives)를 포함한 혼잡통행료 시행에 따른 영향을 받는 
모든 단체에 보내었다. 이에 따른 혼잡통행료의 관련된 긍정적 반응은 부정적인 
반응의 6배였다. 하지만 이러한 결과에도 불구하고 많은 시민들과 소규모 상인들
의 반응은 부정적이었다. 
이에 2001년 초 런던시장의 교통전략(Transport Strategy)을 대중에게 공표하
였고, 혼잡통행료 시행에 따른 이점을 알리는데 주력하였다. 많은 시민들은 런던
시의 혼잡감소를 위한 런던시장의 정책에 동조하기 시작했고, 광범위한 대중 홍
보는 2001년 7월부터 11월까지 10주동안 지속되었다. 대중홍보는 다양한 수단으
로 실시되었는데 대표적으로 홍보책자의 보급, 혼잡통행료에 관심이 있는 다양
한 집단과의 공청회, TV·라디오·신문을 이용한 홍보, 다양한 언어로 제작된 혼잡
통행료 시행내용에 대한 팜플릿의 배포, TfL 주관아래 런던의 두 곳에서 공공 전
시관의 운영, 대중과의 공청회, 웹페이지 구축18)을 통한 홍보를 들 수 있다. 이러
한 대대적인 홍보는 이해집단 56%의 지지를 얻어내는데 성공하였으나 시민의 
64%, 비이해집단의 75%는 여전히 혼잡통행료 시행에 반대의견을 보였다. 그러
나 혼잡통행료 시행전 대중교통의 개선과 혼잡통행료 시행에 따른 수익금의 재
투자를 약속에 대한 가정하에서는 대다수의 시민들도 찬성을 나타내었다. 
대대적 홍보를 실시한 결과, 다양한 의견들이 표출되었으며 이에 런던시에서
18) http://www.cclondon.com
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는 수정된 혼잡통행료 시행내용을 발표하였다. 이는 운영시간과 면제 대상에 대
한 내용에 대한 수정사항이었다. 레저 및 관광 산업을 위해 오후 7시에서 오후 
6시 반으로 시간을 조정하였으며, 모든 대체연료 차량에 대한 면제, 의료분야의 
근로자, 장애인을 위한 면제 및 공공 서비스 차량에 대한 면제를 수정하였다. 또
한 이용자 및 Fleet Operators를 위한 Pre-Payment 제도의 도입도 하나의 수정내
용이라 할 수 있다. 
이러한 노력에도 소규모 상인 및 거주자의 일부는 공개협의(Public Inquiry)의 
요구와 함께 계획의 연기를 요구하였다. 하지만 TfL은 이러한 공개협의는 타당
하지 않다고 판단하였다. 
또한 소수자에 의한 법적인 투쟁은 결국 정부의 손을 들어주면서 정부의 혼잡
통행료 시행은 급물살을 타게 되었다. 
2) 혼잡통행료의 시행 배경
<그림 2> 오전피크시 수단별 도심통행 
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(1) 시행전 런던 도심부의 교통상황
런던은 상주인구 7.4백만명과 4.5백만명의 고용인구 그리고 연간 13.5백만명의 
관광객이 찾고 있는 거대도시이다. 과거 10년동안 인구는 7.2% 증가와 더불어 
14%의 고요인구 증가에 따라 런던 도심으로의 오전 피크시 통행은 14% 증가하
였다. 이에 런던 도심부로의 오전 피크시(07:00~10:00) 이동인구는 1.1백만명으로 
추산되었다. 1998년을 기준으로 2-3년 동안 지하철 및 철도를 수단으로 하는 통
행은 그 증가세가 두드러졌으며, 자동차 통행 역시 약 2%의 성장을 보이고 있었
다. 여기서 주목할 것은 1960대와 비교하여 오전 피크시 버스를 수단으로 하는 
통행이 두 배이상 증가하였다는 것이다. 
이에 따라 런던의 도로혼잡과 지하철 또는 철도의 과수요는 큰 문제거리로 대
두되었다. 런던 도심부의 평균 통행속도는 16km/h를 보였고, 도심부를 제외한 
지역은 19km/h, 그리고 오전 오후 피크를 제외한 시간의 통행속도는 24km/h를 
나타냈다. 이에 런던 도심부는 <그림 3>과 같이 극심한 혼잡을 보이고 있다. 비
단 오전 오후 피크시간 외에 업무시간 외에도 비교적 극심한 혼잡을 보이고 있는
데 이는 업무차량과 관광객에 의한 차량에 의한 영향이 큰 것으로 분석되었다. 
1998년 16km/h의 런던 도심부 통행속도는 2002년 14.2km/h로 더 악화되었으
며, 혼잡통행료 징수구역내의 통행시간은 4.2분/km를 보였다. 이 극심한 혼잡으
로 인한 연간 비용은 £15 million(한화추산 약 300억원)을 나타냈다. 지하철 및 
철도의 한정된 용량과 도로시설 투자의 효용성에 대한 회의적 시각은 혼잡통행
료 제도의 도입을 더욱 뒷받침하게 되었다. 
<그림 3> 런던 도심부의 교통량 및 혼잡
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(2) 시행목적
켄 리빙스턴 시장은 런던 교통서비스의 획기적인 개선을 최우선의 목적으로 
혼잡통행료 계획의 시행의도를 밝혔다. 이는 2001년 7월 출판된 Mayor's 
Transport Strategy를 통해서 런던 시민에게 알렸으며, 세부적으로 살펴보면 런
던 도심부의 혼잡 감소, 교통량의 감소, 런던 도심부의 대중교통 이용 증대, 통행
시간 감소에 따른 비즈니스 효과 증대, 도보 및 자전거 통행 환경 개선이라 할 
수 있다. 
<그림 4> Congestion Pricing Zone
3) 런던 혼잡통행료 시행내용
런던 시의 혼잡통행료 징수는 3년의 준비과정 끝에 2003년 2월 17일 혼잡통행
료 징수구역(London Congestion Charging Zone, 그림 4)을 출입하는 차량에 부
과되기 시작했다. 시행초기에는 5파운드의 통행료를 부과하였으나, 2005년 7월 
8파운드(약 16,000원)로 인상하였다. 혼잡통행료 징수시간은 주중 07:00-18:30까
지이며, 주말 및 휴일은 제외된다. 혼잡통행료 징수 대상은 징수 구역을 통행하
는 모든 차량을 대상으로 하되, 버스, 택시, 장애인 차량(Blue badge), 긴급차량, 
대체연료차량, NHS (National Heath Service) 차량을 부과대상에서 제외된다. 그
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리고 징수구역내 거주자에 대해서는 90%의 할인을 적용하여 형평성을 유지하도
록 하였다. 
요금 징수 방법은 사용자의 편의를 고려하여 여러 가지가 방법이 적용되었다. 
징수 지역 내 1,400개의 PayPoint(편의점 및 주유소)를 지정하였고, Self-Service 
Machines를 설치하여 사용자가 편리하게 이용할 수 있도록 하였다. 인터넷, 우
편, 전화서비스로도 지불을 가능하게 하였고, 지불 내용을 알 수 있도록 휴대폰 
SMS(문자서비스)도 시행하였다. 그리고 등록된 차량에 한하여 일주일, 월, 년 단
위의 카드를 구입시에는 15%의 요금을 감면해 주고 있으며 사용하지 않는 부분
에 대해서는 환불이 가능하도록 하였다. 
<그림 5> 혼잡통행료 구역 징수 안내표지판
통행요금 지급시기 과태료
통행 당일 오후 10시 이전 -
통행 당일 오후 10시 이후 2
통행 후 14일 이내 50
통행 후 14-28일 100
통행 후 28일 이후 150 
<표 1> 위반에 따른 과태료
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통행료 지불 여부는 지불된 차량이 등록되어있는 데이터 베이스상의 자료와 
번호판 자동 인식 시스템(ANPRS, Automatic Number Plate Recognition 
computer System)과 연결되어 있는 카메라(존내 203부분, 약 1,600개)를 통하여 
얻은 차량의 번호를 대조하여 확인한다. 혼잡통행료 미지불시 큰 과태료를 부과
하는데 이는 기간에 따라 <표 1>과 같이 다르게 적용된다. 기간내에 미 지불시에
는 차량 봉쇄 및 강제 견인 등 강력한 제재조치 후에 법정 고소를 당하게 된다.
<그림 6> 단속 카메라 <그림 7> 단속 카메라 표지판
4) 런던 혼잡통행료 효과
(1) 교통량 감소
런던시는 혼잡통행료 시행 이후 5년간 교통혼잡, 교통패턴, 대중교통, 사회적 
효과, 경제적 효과, 사고 및 환경 등등을 대상으로 모니터링을 실시하는 계획을 
수립하였다. 최근 3년차 보고서에 따르면 시행 후 혼잡통행료 징수구역으로 진
입, 진출하는 승용차 교통량은 각각 33%, 35% 감소하였고, 버스 교통량은 각각 
23%, 21% 증가하는 등 총 교통량은 각각 14%, 18% 감소한 것으로 분석되었다. 
2004년도에는 2003년에 감소한 교통량이 안정화 단계를 유지하는 것으로 나타났
다. 혼잡통행료 시행으로 징수구역 주변 도로의 혼잡이 예상되었는데, 약간의 교
통량 증가가 있었을 뿐 큰 혼잡은 없는 것으로 조사되었다.
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<그림 8> Inbound 교통량 변화 <그림 9> 징수구역 주변 교통량
(2) 혼잡 감소
 교통량이 감소함으로써 혼잡통행료 징수구역내 혼잡은 시행계획단계에서 예
측한 최고치인 30%가 감소한 것으로 나타났다. km당 2.3분이 걸리던 이전 혼잡
에 비해 혼잡통행료 시행 이후에는 km당 1.6분으로 감소하였다. 오전 피크시간
대(07:00-10:00)에 가장 큰 혼잡 감소 효과를 보였으며 km당 2.5분에서 1.5분으로 
약 44%의 혼잡이 감소하였다. 
<그림 10> 징수구역내 혼잡 변화
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(3) 수단 전환효과
승용차 통행의 감소 중50-60%는 대중교통으로의 전환으로 70,000명의 버스 승
객이 증가한 것으로 조사되었다. 이중 최고 혼잡시간(오전 피크 17:00-10:00)에 
29,000의 승객이 증가하였다. 2004년에는 지속적인 버스 승객 증가가 두드러졌으
며 2003년 대비 12%가 증가하였다. 이는 런던시의 혼잡 감소로 인하여 버스의 
정시성이 확보되었기 때문으로 분석되었는데, 2003년에는 버스 대기시간이 40%, 
2004년에는 10%이상의 승객 대기시간이 감소한 것으로 조사되었다.
<그림 11> 버스 승객 변화 추이 <그림 12> 버스대기시간 추이
(4) 사고 및 환경 효과
또한 전체적 교통 수요의 감소에 따라 교통사고의 감소효과도 두드러지게 나
타난 것으로 조사되었다. 2003년 혼잡통행료 징수구역 내 교통사고는 40-70%까
지 감소하였으며, 2004년에는 그 감소추세가 이어지고 있다. 각 수단별 교통사고 
추이를 살펴보면 승용차의 감소폭이 가장 큰 것으로 조사되었고, 버스의 교통사
고는 2003년 소폭 증가하였다가 2004년 다시 감소하였다. 자세히 살펴보면 <그
림 13>과 같다. 
환경 오염 배출량 또한 교통량의 감소로 NOx ,PM10, CO2등 2003년 약 15% 
감소한 것으로 조사되었고, 최대 혼잡 시간에는 약 30%의 배출량이 감소한 것으
로 분석되었다. NOx의 배출량 추이를 살펴보면 <그림 14>와 같다. 
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<그림 13> 수단별 교통사고 추이 <그림 14> NOx배출량 추이
(5) 지하철 효과
2003년 지하철 승객은 큰 감소를 보였으나, 이는 혼잡통행료의 영향보다는 런
던 Central Line의 갑작스런 사고 때문인 것으로 조사되었다. 2004년에는 지하철 
승객의 증가로 2003년 이전 수준을 회복하고 있는 것으로 나타났다. 혼잡통행료 
시행으로 승객이 증가할 것으로 예상된 National Rail의 수요는 2003년에는 1% 
증가에 미쳐 거의 변화가 없는 것으로 조사되었다.
<그림 15> 지하철 승객추이 <그림 16> National Rail 승객추이
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(6) 통행 패턴 변화
혼잡통행료 징수에 따른 통행 패턴의 변화를 자세히 살펴보면 승용차는 약 
65,000-70,000통행이 감소하였고, 감소의 60%가 대중교통으로 전환하였다. 약 
25%의 수요는 혼잡통행료 구역 주변으로, 약 14%는 택시 및 자전거, 오토바이 
등 혼잡통행료를 지불하지 않는 수단으로 전환된 것으로 조사되었다. 
(7) 비즈니스 및 경제적 효과
혼잡통행료 시행으로 교통 측면의 변화와 더불어 이에 따른 사회적, 경제적 효
과를 분석하였다. 사회적 효과를 분석하기 위해 2회에 걸친 대규모의 가정방문조
사와 혼잡통행료 징수구역내 노측 조사를 실시하였다. 조사결과 혼잡통행료 징
수구역내 90%의 할인을 적용받는 거주자의 경우 혼잡통행료 시행으로 교통, 환
경 및 생활 여건이 좋아졌다는 응답이 많은 것으로 조사되었다.
<그림 17> 설문조사 범위 <그림 18> 설문조사 범위
혼잡통행료 징수를 시작하기 전 런던 경제의 하락과 일치하여 경제적 파급 효
과에 대한 우려가 심각하였다. 혼잡통행료가 런던 경제에 미치는 영향을 분석하
기 위해 Annual   Business Inquiry, the Beta Model database, the Dun and 
Bradstreet database, the London Annual Business Survey의 데이터를 분석하였
다. 그 결과 혼잡통행료 시행으로 인한 런던 경제의 효과는 없는 것으로 분석되
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었고, 혼잡통행료의 영향보다는 내부의 경제적 요소 및 기타 요소에 의해 더 영
향을 받는 것으로 분석되었다. 또한 혼잡통행료 징수의 경제적 효과에 대한 분석
은 시간이 많이 걸리는 작업이므로 향후 지속적인 모니터링이 필요할 것이다.
런던 경제 하락에 대한 조사 결과를 살펴보면 <그림 19>와 같다. 
<그림 19> 설문 결과 
5) 혼잡통행료 사용내역
혼잡통행료 수입을 살펴보면 총 징수액은 ￡190 million(3,800억원)이고, 이중 
혼잡통행료의 수입은 ￡117 million(2,340억원), 과태료에 의한 수입은 ￡73 
million(1,460억원)으로 집계되었다. 혼잡통행료 징수시스템의 운영에 다른 비용
은 ￡92 million(1,840억원)으로 총 런던시의 혼잡통행료 징수에 따른 세입은 
￡97 million(1,940억원)으로 추산되었다. 세입은 원래의 취지대로 대중교통의 근
본적 개선을 위해 80%가 사용되었고, 나머지는 도로안전 및 보행자 안전 등을 
위해 사용되었다.
186
2.싱가포르
1) 도시 교통의 특성
2005년 현재 싱가포르 공화국의 면적은 약 699.4㎢(서울특별시는 약 605.5㎢)
이며, 인구는 4,351천명으로 인구밀도는 6,222명/㎢에 이른다. 2005년 현재 국내
총생산(Gross Domestic Product: GDP)은 S$1,944억이고, 1인당 국민소득은 
S$44,666이며19), 연 평균 성장률은 6.4%로 추정된다20).
싱가포르의 총 도로연장은 2005년 현재 3,234㎞이며, 고속도로(expressways) 
150㎞와 주요 간선도로(major arterial roads) 594㎞, 집산도로(collector roads) 
455㎞ 및 기타 지방도로(local access roads) 2,036㎞로 이루어져 있다. 한편 싱가
포르는 도시 국가이기 때문에 국내에서만 운행되는 기차는 없으며, 국경을 넘어 
말레이시아와 연결되는 기차가 있다. 지하철의 총 연장은 138.2㎞이며, MRT가 
109.4㎞이고 LRT가 28.8㎞이다. 
2005년 현재 총 자동차 등록대수는 754,992대이며, 자가용 승용차와 외건 
432,827대와 렌터카 7,756대, 버스 13,494대, 택시 22,383대, 화물차 139,098대 및 
오토바이와 스쿠터 139,434대로 구성된다.
한편 싱가포르 정부는 자동차 이용을 억제하기 위해서 도심(Central Business 
District: CBD)과 주요 도로로 진입 또는 통과하는 차량에 대하여 통행료를 부과
하고 있다. 1975년에 도입된 지역면허제(Area Licensing Scheme: ALS)는 현재 
전자식 혼잡통행료 징수체계(Electronic Road Pricing: ERP)로 변경되어 실행되
고 있다. 이 외에도 도시 전역에 걸쳐 S$0.50〜5.25에 이르는 주차료를 부과하고 
있으며21), 인근 말레이시아보다 2∼3배 정도 높은 유류 가격을 형성하여 교통량
을 조정하고 있다22).
19) 2006년 10월 9일 현재 1S＄=US＄0.64=614.31원.
20) 싱가포르 통계청 홈페이지 참조, http://www.singstat.gov.sg.
21) 주차료는 기본적으로 주차 시간에 비례하여 부과되며, 싱가포르에서 일반적으로 통용되는 현금카드
(CashCard)나 오토패스 카드(autopass card)를 이용하여 지불할 수 있다. 
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2) 추진배경
(1) 사회적 배경
1970년대 심각한 교통 혼잡을 경험한 싱가포르 정부는 도심의 교통 문제를 해
결하기 위하여 1972년 ‘State and City Planning Project(UNDP)'를 계획하고, 이
와 더불어 다양한 수요관리정책(demand management measure)을 도입하였다. 
특히 자동차의 소유를 제약하기 위하여 싱가포르 정부는 차량 구입시 각종 세금
과 수수료를 추가적으로 부과하기 시작하였다. 1968년에는 차량 가격(OMV)의 
10%에 해당되는 관세를 부과하였으나 1972년에는 45%로 크게 인상하였으며, 차
량의 등록 수수료 또한 S＄15에서 1980년에는 S＄1,000으로 증가시켰다. 제도 실
행 초기 차량가의 10%에 해당되던 추가등록비(Additional Registration Fee: 
ARF)도 1976년에 100%, 1980년과 1983년에 각각 150%와 175% 만큼 증가하였다. 
차량의 엔진에 따라 부과되는 연간 도로세 또한 1972년에는 cc당 10￠에 불과하
였으나 1985년부터 60∼150￠로 크게 인상되었다(May, 2004). 그 결과 1999년 현
재 1,500cc 자가용 승용차의 구입 가격(OMV)은 S＄20,000에 불과하지만 세금까
지 고려하면 약 S＄34,000에 달하는 것으로 나타났다. 그러나 이러한 규제에도 
불구하고 동일 기간 동안 차량 소유는 약 7% 정도 증가하였다23).   
따라서 싱가포르 정부는 이와 더불어 자동차의 이용을 억제시키기 위하여 도
심(CBD)이나 주요 고속도로로 진입하는 차량에 대하여 혼잡통행료를 부과하는 
ALS와 RPS 제도를 실행하기 시작하였다.
① ALS와 RPS의 특성
싱가포르 정부는 1975년 6월 2일 약 610ha에 이르는 도심(CBD)을 제한구역
(Restricted Zone: RZ)으로 지정24)하여 지역면허제(Area Licensing Scheme: 
22) 주말 동안 말레이시아에 가서 유류를 구입하는 국민들이 많기 때문에 싱가포르 정부에서는 자국 자
동차가 국경을 통과할 때 2/3 정도의 유류를 채우도록 규제하고 있다.
23) 그러나 싱가포르 정부는 차량의 소유보다는 이용을 제한하는 정책(ERP)으로 전환하면서 세금 및 수
수료를 점차 인하시켰다. 
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ALS)를 실시하였다25). 이로 인해 평일과 토요일 오전 첨두시(07:30-09:30) 동안 
도심의 제한구역(RZ)으로 진입하는 4인 미만 탑승 차량에는 통행료가 부과되며
(이후 저녁 시간대의 진출차량에도 적용됨, Santos, 2005), 이를 위해 22개의 요금 
징수소(gantry)가 설치되었다. 운전자들은 제한구역으로 진입하기 전에 미리 종
이로 된 면허증(area licence)을 구입하여 차량의 앞 유리에 부착해야 하며, 기간
이 유효한 동안에는 횟수에 제한 없이 진입할 수 있었다. 초기에 ALS의 통행료
는 한 달에 S＄3∼60 정도였으며, 각 진입 지점에서 경찰이 직접 불법 차량의 번
호를 조사하였다.  
  
<그림 20> ALS 부과 대상 지역(1995)  
24) 싱가포르와 런던시의 혼잡통행료 징수지역은 각각 6㎢와 22㎢로 전체 도시 면적의 1.2%와 1.3%를 
차지한다(Santos, 2005, p. 521). 
25) 그러나 지역면허제는 그 명칭과 달리 면적 기준(area licence)이기보다 코든 진입료(cordon toll)
에 가깝다(Santos, 2005, p. 517). 
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ALS의 요금 징수요일과 시간, 차종 및 통행료 수준은 지속적으로 수정․보완
되었다(Phang and Toh, 1997). 
ALS가 실행되자 운전자들은 통행료의 부담을 피하기 위하여 통행시간을 변경
하였고, 그 결과 종료 시점인 09:30 직후에 교통량이 크게 증가하였다. 따라서 싱
가포르 정부는 초과 교통량을 감소시키기 위하여 실행 3주 후인 6월 22일부터 
징수 시간대를 10:15로 확대하였다. 1989년에는 운영시간을 평일 저녁 첨두 시간
대인 16:30〜19:00에도 적용하였으며, 1994년부터는 두 첨두 시간대 사이로 확대
하여 평일 07:30〜18:30과 토요일 07:30〜15:00에 모두 혼잡통행료를 부과하게 되
었다. 이후 1995년에 ALS의 운영시간은 14:00로 축소되었으나 725ha에 이르는 
제한구역을 관리하기 위하여 도심 경계에 33개의 징수소가 설치되었다. 
ALS 제도가 실행된 초기에 택시와 버스, 화물차, 오토바이, 4인 이상 탑승한 
자가용 승용차는 모두 통행료가 면제되었으나 실행 두 달 후에 택시는 제외되었
다. 또한 1989년부터 오토바이와 화물차는 물론 카풀(car-pools) 차량도 면허증을 
구입하도록 하였다. 따라서 앰뷸런스와 경찰차, 소방차와 같은 비상차량과 정규 
노선 운행 버스만 통행료가 면제되었다. 
싱가포르 정부는 단기적으로 도로 이용을 최적화하는 것보다 장기적으로 도심
의 교통 혼잡을 감소시키는 데 더 큰 관심을 가지고 있었기 때문에 기대했던 것
보다 교통량이 많이 감소했음에도 불구하고 ALS 도입 6개월 후 자가용 승용차의 
통행료를 S＄3에서 S＄4로 인상하고, 1980년에 S＄5로 또 한 차례 인상하였다. 
그러나 면허증을 구입하는 차량이 크게 증가하여 1989년에는 통행료를 S＄3으로 
인하하게 되었다. 일반적으로 회사차량은 수수료가 세금 공제(tax deductible)되
기 때문에 자가용 승용차의 2배에 해당되는 통행료를 부담한다.
1994년 이후 ALS의 면허증은 두 가지 종류로 운영되었으며, 전일권
(Whole-day licence)과 반일권(Part-day licence)으로 나누어진다. 전일권의 경우 
운전자는 ALS 운영시간 중 언제든지 제한구역으로 진입할 수 있으며, 오토바이
는 S$1, 기타 차량은 S$3을 지불해야 한다. 반면 반일권은 평일의 첨두 시간대 
사이인 10:15〜16:30과 토요일 첨두시간 이후인 10:15〜14:00에 사용할 수 있으
190
며, 오토바이 S$0.70, 기타차량 S$2가 부과된다. 이 외에도 운전자는 1일권과 한 
달권을 선택적으로 구입할 수 있으며, 한 달권의 요금이 1일권의 20배이다. 이 
때 1일권은 선불로 현금으로 지불해야 하는 반면 한 달권은 현금과 수표 또는 
신용카드(direct debt)로 지불할 수 있다. 그러나 두 경우 모두 전자화폐
(electronic cash)로 지불할 수 있으며, 우체국과 주유소, 진입로의 판매부스 및 일
부 상점에서 구입할 수 있다. 
ALS 시스템을 유지하기 위해 총 120명의 직원이 고용되었으며, 사무직 60명과 
면허증 판매직 60명으로 구성된다. 직원들은 직접 진입지점에서 통행증의 부착
과 유효 여부를 확인하고, 위법한 차량을 발견하여 2주일 내에 S$70의 벌금을 지
불하도록 소환장을 발송한다. 그러나 이러한 규제(enforcement)가 사람에 의해서 
이뤄지기 때문에 착오가 많은 것으로 나타났다. 
ALS는 수동식으로 운영되기 때문에 설치 및 유지비용이 매우 낮은 편이며, 그
나마 대부분이 인건비로 지불되었다. ALS에 소요된 자본 비용(capital cost)은 
1975년에 약 S＄6.6백만이었으나 1989년에는 S$17만에 불과한 것으로 나타났다. 
반면 면허증 판매로 거둔 수입금은 1993년에 S$47백만이며, 판매와 규제, 시스템 
유지에 지출된 비용은 단지 수입금의 9%를 차지하였다(Phang and  Toh, 1997).
한편 1995년 6월 1일부터 East Cost Parkway를 이용하는 차량에 대하여 도로
이용료(Road Pricing Scheme: RPS)를 부과하기 시작하였으며, 이후 점차 다른 
고속도로에도 확대 적용하게 되었다. RPS는 첨두시 발생하는 고속도로의 혼잡을 
완화시키려는 목적 외에 도심(CBD)이 아닌 다른 지역에서도 통행료를 부과할 수 
있음을 알리기 위해서 실행되었다. 통행료는 공휴일을 제외한 평일 07:30〜08:30 
사이에 고속도로로 진입하는 모든 차량(정규 노선버스와 경찰차, 비상차량은 제
외)에 부과된다. 통행료는 선형도로의 특성상 양 끝 두 지점에서 징수되며, 운전
자는 ALS와 마찬가지로 종이로 된 면허증을 구입하여 차량 앞 유리에 배치해야 
한다. 1일 통행료는 오토바이의 경우 S$0.50, 기타 차량은 S$1이며, 한 달 정기권
은 1일 통행료의 20배로 ALS에서도 함께 사용할 수 있다. 
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② ALS와 RPS의 효과
전반적으로 ALS는 교통 혼잡을 완화시키는데 큰 효과가 있는 것으로 평가되
었다. 1975년 당시 제한구역 내의 평균 통행속도는 19㎞/h에 불과하였으나 1991
년에는 36㎞/h로 개선되었다. 이는 싱가포르 정부가 ALS 도입하면서 계획한 통
행속도인 20〜30㎞/h 보다 크게 증가한 것이다(Phand and Toh, 1997). 또한 25
〜30% 정도 감소할 것이라고 예상했던 오전 첨두시 교통량도 약 45% 정도 감소
하였으며, 특히 자가용 승용차의 진입 교통량이 70% 만큼 감소하였다
(Willoughby, 2000). 1989년 ALS 운영시간을 저녁 시간대(16:30〜19:00)로 연장
하고 화물차와 오토바이로 확대 실행한 결과 통행속도는 33㎞/h로 개선되었으
며, 오후 진입 교통량은 44% 만큼 감소하였다26). 한편 ALS 실행 후 통행료를 피
하기 위해 승용차 이용자들 중 일부가 대중교통으로 수단을 전환함으로써 대중
교통의 수단분담율이 33%에서 69%로 크게 증가하였다27). 마찬가지로 RPS를 실
행한 후 교통량은 1995년 5월에 12,400대였으나 동년 8월에 7,300대로 41% 만큼 
감소하였으며, 대중교통수단의 통행속도는 16% 정도 증가한 것으로 나타났다.
그러나 ALS 실행 직후 교통 혼잡은 통행료 부과 시간대 전후와 주변 도로로 
전환되는 현상을 보여 주었다. Holland and Watson(1978)은 ALS의 도입으로 인
해 통행료 부과 시간동안 제한지역으로 진입하는 교통량은 73% 정도 감소한 반
면 부과 시간 이외에 진입하는 교통량은 23% 정도 증가하였다고 지적하였다28). 
이러한 급격한 교통량 감소로 인하여 ALS를 실행하기 전의 비첨두 시간대보다 
실행한 후 첨두 시간대의 평균 통행속도가 더 빠른 것으로 나타났다.   
따라서 1994년 1월에 싱가포르 정부는 교통량 왜곡 현상을 해결하기 위하여 
26) 당시 싱가포르는 경제가 상승국면을 맞아 고용이 1/3이나 증가하고, 총 자동차대수는 77% 만큼 증가
하였으나 도심으로 진입하는 교통량은 오히려 감소하였다. 
27) Willson(1988)은 이로 인해 버스 승객들의 총 통행시간이 증가하여 오히려 후생이 감소되었다고 지적
하였다. 
28) Holland and Watson(1978)에 따르면 승용차 통근자들 중 상당수가 통행료를 피하기 위하여 출발시간
을 변경함으로써 오전 부과시간 전 30분 동안 제한구역으로 진입하는 교통량이 23% 정도 증가하고, 
07:30〜10:15 사이에 진입하는 카풀 차량은 60% 정도 증가하였다. 그러나 카풀의 경우 기존의 승용차 
이용자뿐만 아니라 버스 승객을 일부 흡수한 것으로 보인다. 한편 ALS 실시 후 제한구역으로 진입하
는 통근통행은 약 18%가 감소하고, 카풀은 약 300% 만큼 증가한 것으로 추정되었다. 
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평일 07:30〜18:30과 토요일 07:30〜15:00으로 징수시간을 확대하게 되었다(전일
제 실시). <표 2>는 전일제 실시 효과를 살펴보기 위하여 1993년과 1994년의 제
한구역 내 진입 교통량을 비교한 것이다. 그 결과 기존에 통행료를 부과하기 시
작했던 07:30〜08:00와 16:30〜17:00, 끝나는 09:45〜10:15와 18:00〜18:30 시간대
의 교통량은 모두 증가하였으며, 교통량이 집중되었던 통행료 징수 전후 시간대
는 오히려 교통량이 감소한 것으로 나타났다(Phang and  Toh, 1997).
전일제를 실시함으로써 전체 교통량은 9% 정도 더 감소하고, 평균 통행속도는 
25㎞/h에서 29㎞/h로 증가하여 교통류가 다른 시간대로 고르게 분산되었음을 
알 수 있다(Willoughby, 2000). 
시간대 1993년 5월 1994년 5월 변화
오전
07:00〜07:301)
07:30〜08:00
08:00〜09:45
09:45〜10:15
10:15〜10:451)
8,442
5,393
34,475
7,917
14,561
8,363
6,960
43,340
9,909
11,180
-79
+1,567
-7,865
+1,992
-3,381
오후
16:00〜16:301)
16:30〜17:00
17:00〜18:00
18:00〜18:30
18:30〜19:001)
12,842
6,796
14,361
7,222
13,749
10,746
8,646
17,292
8,043
13,207
-2,076
+1,850
+2,931
+821
-502
자료 : Phang, Sock-Yong and R. S. Toh(1997). p. 100.
주 : 1) 1993년 당시 혼잡통행료가 징수되지 않은 시간대.
<표 2> ALS의 전일제 확대에 따른 교통량 변화 
(단위: 대)
한편 ALS는 기대 이상으로 교통량이 감소하여 통행료를 너무 높게 설정하였
다는 비판을 받았다. McCarthy and Tay(1993)는 ALS의 초기 통행료가 교통 혼
잡이라는 외부성을 반영하였다기보다 정부의 판단에 기반하여 최적 수준보다 
50% 정도 높게 설정되었다고 비판하였다. 이러한 급격한 교통량 감소는 
Willoughby(2000)가 지적한 것처럼 설계된 용량(capacity) 이하로 도로망을 이용
함으로써 비효율성을 야기할 수 있다. 또한 종이로 된 면허증은 운전자들간에 불
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법으로 교환될 수 있는 가능성을 내포하고 있으며, 징수소에서 일일이 규제할 경
우 통행속도가 감소하여 교통량을 지체시킬 수 있다. 교통량을 효과적으로 분산
시키기 위해서는 시간대에 따라 점차적으로 통행료를 증가 혹은 감소시키는 
‘shoulder peak' 제도가 필요하지만 이미 기존의 ALS 방식이 매우 복잡하고, 또
한 수동으로 운영되고 있어 이를 확대하기 위해서는 더 많은 인력을 고용해야 
할 필요가 있다. 따라서 싱가포르 정부는 이러한 문제점들을 해결하고 자동차 소
유에 대한 제한을 다소 완화시키기 위하여 전자식 혼잡통행료 징수방식(ERP)을 
고려하게 되었다.
3) ERP(Electronic Road Pricing) 제도
(1) ERP의 특성
싱가포르 정부는 ALS와 RPS를 대신하여 1998년 9월 1일부터 도심 내 제한구
역(RZ)과 주요 고속도로 및 간선도로에서 전자식 혼잡통행료 징수방식
(Electronic Road Pricing: ERP)을 채택하였다. 이로써 싱가포르는 세계 최초로 
특정 제한구역 내로 진입하는 차량에 대하여 전자식으로 혼잡통행료를 징수하는 
도시가 되었다. 
사실 ERP 시스템은 홍콩에서 먼저 관심을 가지고 연구하였으며, 홍콩 정부는 
1983년 7월부터 1985년 3월까지 그 실행 가능성을 실험한 바 있다. ERP는 도로
에 설치한 탐지루프(loop)나 안테나를 이용하여 전자 판독 태그(tag)가 장착된 차
량이 요금 징수소나 코든(cordon)을 지나갈 때 그 정보를 인식하여 요금을 부과
하는 방법이다. 그러나 이러한 시스템은 기술적으로 실현 가능함에도 불구하고 
개인의 사생활(privacy)을 침해할 수 있다는 홍콩 국민들의 반대에 부딪혀 결국 
실행되지 못 하였다. 
따라서 싱가포르 정부는 즉석에서 자동으로 요금이 공제되는 방법을 채택하여 
개인의 정보 보호와 통행료 지급 문제(billing)를 해결하였다. 1989년 초 스마트 
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카드(smart card)가 개발되면서 싱가포르 정부는 ERP 도입 계획을 발표하고 각 
기업으로부터 실용 가능성에 대한 입찰계획서를 받았다. 싱가포르 정부는 1995
년 10월 Philips Singapore와 Mitsubishi Heavy Industries, Miyoshi Electronics 
및 CEI Systems and Engineering으로 구성된 공동체(consortium)와 S$197백만
에 ERP의 건설 계약을 맺었으며29), 7개 은행과 협력하여 1996년 11월까지 약 5
년간 S$40백만의 개발비를 들여 현금카드(CashCard) 시스템을 구축하였다30). 
2004년 현재 육상교통청(LTA)이 ERP 시스템을 관리하고 직원과 행정업무를 운
영하는데 지불한 비용은 연간 약 S＄16백만 정도인 것으로 알려졌다(Santos, 
2005).
그 결과 차량이 지나는 지점과 통행시간 및 차종에 따라 통행료를 다양하게 부
과할 수 있는 ERP 시스템을 실용화할 수 있게 되었으며, 1998년 9월에는 도심의 
제한구역(RZ)과 고속도로에, 1999년 9월에는 주요 간선도로에 ERP를 적용하였
다. ERP를 실행한 근본적인 목적은 각 도로에서 일정한 통행속도를 유지하여 교
통 혼잡 문제를 해결하는 것으로, ERP의 목표 통행속도는 고속도로의 경우 45∼
65㎞/h이며, 도심(CBD)과 주요 간선도로에서는 20∼30㎞/h이다31). 이를 위해서 
육상교통청(LTA)에서는 매일 통행속도를 조사하여 3개월 단위로 통행료를 조정
하고 있다. 이 때 차량 탐지기가 실시간으로 도로상의 교통량이나 혼잡 정도를 
계산하여 파레토 최적을 달성하기 위한 최적 통행료를 설정하는데 도움을 준다.
이후 ERP 제도의 변경 과정을 간략히 제시하면 <표 3>과 같다.
29) 이를 ‘Design and Build' 프로젝트라고 하는데 S＄197백만 중 약 S＄100백만은 초기 10개월의 유예
기간 동안 운전자들에게 무료로 나누어준 IU 비용이 차지한다. 나머지 S＄97백만은 신호교와 중앙 
컴퓨터의 시스템 개발과 공급 및 설치, 그리고 신호교를 디자인하는데 소요되었다. 
30) 현금카드는 현재 싱가포르 전역에서 아울렛 매장은 물론 전화요금이나 버스 및 택시 요금, 주차요
금, MRT/LRT, ERP 요금 등을 지불할 때 이용 가능하다. 
31) ERP를 도입할 때 제한구역 내의 통행속도는 이미 최적 범위인 20〜30㎞/h 수준을 유지하고 있었다
(Menon, 2000). 결국 ERP의 실질적인 목표는 ALS를 실행할 때보다 통행속도를 개선하는 것이 아니라 
도로 운전자들에게 실제 이용한 만큼 보다 정확한 요금을 부과할 수 있는 시스템을 제공하는 것이라
고 볼 수 있다. 
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실행날짜 내용
 1998년  9월
         11월
 1999년  4월
          6월
          7월
          9월
 2000년  7월
 2001년  8월
 2002년  5월
 2003년  2월
          9월
ERP 운영 시작
ERP 통행료율 수정(이후 3개월 단위로 계속 실행함)
도심으로 진입하는 경우 토요일에는 통행료를 부과하지 않음
위반차량에 S＄70의 벌금대신 ERP 요금 ＋ 행정 수수료 S＄10 부과
도심으로 진입하는 구간의 신호교 추가 설치
고속도로와 순환도로에 신호교 7개 신설
고속도로에 신호교 1개 신설
동일한 라디오 주파수를 이용하는 Bluetooth 운영에 대비해 ERP 강화
방사형 도로에 신호교 2개 신설
30분 내에 요금이 S＄1이상 증가하는 경우 5분씩 단계적으로 요금을 
변경시킴(graduated rate)
외국인 차량에 대해 1일 S＄10의 균일요금제 대안 제시
자료:  Menon and Chin(2004), p. 63.
<표 3> ERP 제도의 변경 과정
<그림 21>은 1999년 9월 당시 ERP가 적용되는 도심 제한구역(RZ)과 코든을 
표시한 것이며, 총 7개의 통행료 징수지점이 신설되었다. 이 중 3개는 이미 기존
에 통행료를 부과하던 고속도로에 추가된 것이고, 4개는 외곽순환도로(outer 
ring road) 내에 새로 계획한 코든에 1단계 작업으로 설치된 것이다32). 
<그림 21> ERP 부과 대상 지역(1999년) 
32) May(2004), p. 95.
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2006년 현재 ERP를 실시하는 도로 및 지역은 아래와 같이 총 8곳이며, 신호교
(gantry)가 설치되어 있다. 그리고 혼잡통행료 징수 시간대에는 운전자들이 인지
할 수 있도록 전광판에 "운영중(In Operation)"이라고 표시되어 있다. 
<그림 22> ERP의 신호교 시스템
2006년 현재 ERP를 운영하기 위해 설치된 신호교는 총 48개이며, 신호교는 
<그림 22>에서 보는 바와 같이 두 단계로 이루어져 있다. 첫 번째 신호교에서는 
라디오 주파수를 이용한 안테나로 접근하는 차량의 정보를 조회하는 동시에 IU
의 장착 여부와 잔고의 유무를 확인한 후 통행료를 공제한다. 두 번째 신호교의 
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안테나에서는 앞서 계산이 제대로 되었는지 확인하고, IU가 차종에 맞게 제대로 
설치되었는지를 조사한다. 한편 도로변에 위치한 사무소에서는 안테나와 차량에 
탑재된 탐지기에서 보내온 정보를 확인한 후 위법 사항이 발견되면 첫 번째 신호
교에 설치된 감시 카메라를 이용하여 위법 차량의 뒤 번호판을 찍어 중앙 컴퓨터
로 보내게 된다. 위법 차량의 소유자에게는 2주 내에 ERP 통행료와 함께 행정 
수수료 S＄10을 납부하도록 고지서가 발부되며, 기간이 경과할 경우 벌금 S＄70
이 부과된다. 
일반적으로 신호교의 높이는 6.1m이고 두 신호교는 12∼15m 가량 떨어져 있
다. 정확한 통행료를 징수하기 위해서는 120㎞/h의 속도로 연속 이동하는 차량
들을 확인할 수 있는 시스템이 갖추어져야 하며, 0.4초 내에 완벽하게 작동하는 
알고리즘이 구축될 필요가 있다. 육상교통청(LTA)은 ERP 시스템의 운영에 대해 
약 1/100,000의 오차 범위를 허용하고 있다. 
2003년 9월 한 달 동안 ERP를 이용한 자동차대수는 478,000대로 전체 자동차
대수 709,000의 67.4%에 해당되며, 운전자의 위법율과 시스템 오차율은 각각 
0.49%와 0.05%인 것으로 조사되었다(Menon and Chin, 2004).   
2006년 현재 통행료의 징수 시간대는 제한지역(RZ)의 경우 평일 07:30〜19:00
이고, 고속도로와 외곽순환도로는 평일 07:30〜09:30이다. 반면 Orchard 코든과 
YMCA 및 Handy Road에서는 평일 08:00∼20:00과 토요일 12:00∼20:00 사이에 
운영되고 있다. 통행료는 신호교를 통과하는 6개의 차종(승용차, 오토바이, 경량 
화물차, 중형 화물차/소형 버스, 대형 화물차/대형 버스, 택시)에 대하여 각 지점
과 시간대별로 다르게 부과되고 있다33). 
2006년 8월 7일부터 11월 4일까지 승용차와 택시 및 경량 화물차에 적용되는 
지점 및 시간대별 요금을 정리하면 <표 4>에서 <표 6>까지와 같다. 일반적으로 
통행료는 제한구역(RZ)과 주변 도로의 경우 S＄0.50∼2.50(토요일은 S＄0.50으로 
33) 반면 런던시의 경우 균일요금제를 실행하고 있는데, 이러한 요금제의 차이는 두 도시간의 교통 특성
에서 비롯된다. 싱가포르는 오전과 오후 첨두 시간대에 교통량이 집중되는데 반해 런던시는 전일에 
걸쳐 혼잡이 발생하는 편이다(Santos, 2005). 
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균일함)이며, 고속도로는 S＄0.50∼3.50이고, 간선도로는 S＄0.50∼1.50이다. 또한 
첨두시 통행료가 비첨두시보다 조금 높게 설정되어 있다. 한편 육상교통청(LTA)
에서는 통행료의 변동에 따라 운전자들이 급격하게 통행속도를 변경시키는 것을 
막기 위하여 통행료가 S＄1 이상 인상 혹은 인하되는 시간대의 초기 5분간은 요
금을 점진적으로 부과하는 방법(graduated rate)을 실시하고 있다34). 
시간대 Restricted Zone Rest of CBD
Orchard  YMCA Handy Road
평일 토요일 평일 토요일 평일 토요일
07:30〜08:00 0.50
08:00〜08:05 1.501) 1.001) 1.001)
08:05〜08:30 2.50 2.00 2.00
08:30〜09:00 2.50 2.50 2.50
09:00〜09:25 2.00 2.00 2.00
09:25〜09:30 1.501) 1.501) 1.501)
09:30〜09:55 1.00 1.00 1.00
09:55〜10:00 0.501) 0.501) 0.501)
12:00〜12:25 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
12:25〜12:30 0.501) 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
12:30〜17:30 1.00 1.00 0.50 0.50 0.50 0.50 1.00 0.50
17:30〜17:35 1.50 1.50 1.001) 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
17:35〜18:00 1.50 1.50 1.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
18:00〜18:25 2.00 2.00 2.00 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
18:25〜18:30 1.501) 1.501) 1.501) 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
18:30〜18:55 1.00 1.00 1.00 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
18:55〜19:00 0.501) 0.501) 1.00 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
19:00〜20:00 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
자료: 싱가포르 육상교통청, http://www.lta.gov.sg
주: 1) “graduated rate”가 적용되는 시간대
<표 4> 제한지역(RZ)과 주변 도로의 시간대별 혼잡통행료율
(단위: S＄)
 
   
34) ERP는 초기에 첨두시를 기점으로 30분마다 단계적으로 요금을 인상 또는 인하시키는 “shoulder 
pricing" 체제로 운영되었다. 
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시간대 AYE2) CTE 3) CTE4) ECP5) ECP6) PIE7) PIE8) PIE9) CTE10)
07:30〜07:35 0.801) 0.801) 0.50 0.50 0.50 1.301)
07:35〜08:00 1.50 1.50 0.50 0.50 0.50 2.50
08:00〜08:05 0.50 1.50 2.00 1.30 0.50 1.00 0.50 2.50
08:05〜08:30 0.50 1.50 2.00 2.00 0.50 1.00 0.50 2.50
08:30〜08:35 1.001) 1.50 2.501) 2.00 0.50 1.00 1.001) 3.001)
08:35〜08:55 1.50 1.50 3.00 2.00 0.50 1.00 1.50 3.50
08:55〜09:00 1.001) 1.001) 2.001) 1.301) 0.50 1.00 0.801) 2.301)
09:00〜09:25 0.50 1.00 0.50 0.50 1.00
09:25〜09:30 0.50 0.501) 0.50 0.50 0.501)
18:00〜18:30 0.50
18:30〜18:35 1.001)
18:35〜19:25 1.50
19:25〜19:30 1.00
19:30〜20:00 0.50
자료 : 싱가포르 육상교통청, http://www.lta.gov.sg
주 : 1) “graduated rate”가 적용되는 시간대
    2) AYE between Portsdown Road and Alexandra Road
    3) CTE between Ang Mo Kio Ave 1 and Braddell Road
    4) CTE after Braddell Road, Serangoon Road and Balestier slip Road
    5) ECP after Tanjong Rhu Flyover
    6) ECP from Ophir Road
    7) PIE after Kallang Bahru exit
    8) PIE eastbound after Adam Road and Mount Pleasant slip road into the eastbound PIE
    9) PIE slip road into CTE
    10) CTE Northbound between PIE and Bradd
<표 5> 주요 고속도로(Expressways)의 평일 시간대별 혼잡통행료율
(단위: S＄)
시간대 Bendemeer Road Kallang Road Thomson Road Dunearn Road
07:30〜08:00 0.50 0.50
08:00〜08:05 0.50 1.001) 0.50
08:05〜08:30 0.50 1.50 0.50
08:30〜08:55 1.00 0.50 1.50 1.00
08:55〜09:00 0.501) 0.50 1.001) 0.501)
09:00〜09:30 0.50 0.50
자료 : 싱가포르 육상교통청, http://www.lta.gov.sg
주 : 1) “graduated rate”가 적용되는 시간대
<표 6> 주요 간선도로(Arterial roads)의 평일 시간대별 혼잡통행료율
(단위: S＄)
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싱가포르의 모든 운전자들은 차량 앞 유리 오른쪽 구석이나 오토바이의 핸들 
중앙에 칼라로 코드가 입힌 차량 내 인식장치(In-Vehicle Unit: IU)를 의무적으로 
장착해야 하며, 싱가포르로 진입하는 해외 차량의 경우 IU를 빌리거나 1일 균일 
요금인 S＄5을 지불하여야 한다35). 현재 IU의 설치비용은 약 S＄150에 달하지만 
초기에 무료로 제공되었기 때문에 그 탑재율은 ERP를 실시하기 전에 이미 전체 
차량의 97%에 이르렀다. IU는 각 차량의 종류와 크기를 반영하여 결정되며, 다
른 차종의 것과 교환될 수 없다. 또한 액체형 크리스탈 화면에 남은 액수가 표시
되어 운전자가 금액을 확인할 수 있다. 
<그림 23> ERP 단말기와 IU 카드 
(2) ERP의 효과
육상교통청(LTA)에 따르면 ERP를 실시한 이후 첨두시 교통량은 약 25,000대 
정도 감소하고, 평균 통행속도는 약 20% 정도 증가한 것으로 나타났다. 특히 도
심 제한구역(RZ)의 경우 ERP 운영시간 동안 교통량은 27만대에서 23.5만대로 약 
13% 정도 감소하였다. ERP의 통행료 수준이 ALS보다 더 낮음에도 불구하고 이
와 같이 교통량이 감소한 것은 도심으로 진입할 때마다 통행료를 부과하는 시스
35) 이 외에도 해외 차량 운전자는 싱가포르 입국시 검문소에서 차량 입국 허가(Vehicle Entry Permit: 
VEP)를 받아야 하며, 스마트 카드와 오토패스 카드를 이용하여 지불할 수 있다. 자가용 승용차의 경
우 VEP 요금은 평일 02:00〜17:00 동안 S$20이며, 주말과 공휴일 및 평일 17:00〜02:00에는 부과되지 
않는다.
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템으로 변경되었기 때문이다. 특히 ERP 제도는 기존의 복수 통행(multiple trip)
에 가장 큰 영향을 미친 것으로 추정된다(Menon, 2000과 Santos, 2005)36). 
한편 ERP의 통행료는 최고 S＄2.50∼3.50으로 1시간 동안의 주차요금 수준에 
불과하지만 교통량은 매우 민감하게 반응하는 것으로 나타났다37). Olszewski 
and Xie(2005)는 1998년 10월과 11월의 교통량을 위치 및 시간대별로 구분하여 
통행료의 수요 탄력성(price elasticity of demand)을 분석하였다. 우선 위치에 따
른 차종별 수요 탄력성의 값을 추정하면 <표 7>과 같으며, 도심 코든으로 진입할 
때보다 고속도로나 간선도로를 이용할 때 더 크게 나타났다. 이는 고속도로와 간
선도로를 이용하는 통행자들의 경우 우회도로를 이용하거나 통행시각을 변경할 
수 있는 가능성이 더 많기 때문이다. 특히 도심의 제한구역은 코든(cordon)인데 
반해 고속도로는 특정 지점(point toll)에서 통행료를 징수하기 때문에 선택 대안
이 더 많다. 차종별로는 자가용 승용차의 탄력성이 제한구역과 고속도로에서 각
각 -0.106과 -0.195로 가장 크게 나타났다.
차종 구분 제한구역(RZ) 고속도로
자가용 승용차
오토바이
택시
경형 화물차
중대형 화물차 및 버스
전체
-0.106
-0.040
-0.015
-0.023
-0.007
-0.069
-0.195
-0.134
-0.112
-0.044
-0.109
-0.151
자료: Olszewski and Xie(2005), p. 759
<표 7> 오전 첨두시 차종별 탄력성 
반면 <표 8>에서 보는 바와 같이 제한구역으로 진입하는 차량들의 시간대별 
탄력성은 승용차와 기타 차량 모두 늦은 오후에 가장 큰 것으로 추정되었다. 자
가용 승용차의 경우 오전 첨두시 탄력성은 -0.106인데 반해 저녁 첨두시는 -0.324
36) ALS를 실행하는 동안 도심으로 진입하는 교통량의 약 23%를 복수 통행자가 차지하는 것으로 추정
되었다.
37) Menon(2000)은 ALS와 ERP의 통행료와 관련하여 승용차 통행의 단기 점수요 탄력성을 각각 -0.15와 
-0.12〜0.35라고 추정한 바 있다. 
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로 가장 높게 나타났다. 이는 오전 첨두시 통행의 경우 통근목적 통행이 많아서 
시간 변경을 할 수 있는 유연성이 떨어지는 반면 저녁 첨두시 통행자들은 원한다
면 통행시간을 변경할 수 있기 때문이다. 
시간대 구분 자가용 승용차 기타 차량 전체
07:30∼09:30
09:30∼15:00
15:30∼17:30
17:30∼19:00
-0.106
-0.082
-0.123
-0.324
-0.019
-0.080
-0.151
-0.189
-0.069
-0.083
-0.143
-0.265
07:30∼19:30 -0.123 -0.106 -0.118
자료: Olszewski and Xie(2005), p. 759
<표 8> 제한구역(RZ)으로 진입하는 차량의 시간대별 탄력성
Menon and Chin(2004)은 ERP가 도입된 첫 해 07:30∼09:30 동안 도심과 고속
도로를 이용하는 차량의 수요 탄력성을 조사한 결과 각각 -0.12∼-0.35와 -0.16∼
-0.44 값을 가지는 것으로 추정되었다. 그러나 수요 탄력성은 장소(도시, 지방)와 
통행료 징수 방법(지점, 코든, 거리 비례), 요금구조(균일제, 변동제)에 따라 달라
지므로 다른 지역에 적용할 때는 주의해야 한다.
한편 도심으로 진입하는 통행자들 중 95%는 이미 ALS를 실행할 때부터 진입
하였고, 신규인 경우는 3%에 불과한 것으로 나타났다. 나머지 2%의 통행자들은 
ERP를 실행한 이후 통행을 포기한 것으로 조사되었다. 또한 이미 상당수의 통행
자들이 ALS를 도입할 때 대중교통수단으로 전환하였기 때문에 ERP를 실시한 
후 교통 수단간 전환은 크게 일어나지 않았다(Menon, 2000). 그러나 운전자들이 
통행료의 부담을 피하기 위하여 출발시각을 변경함으로써 ERP 운영시간 전후인 
07:00〜07:30과 19:00〜19:30 시간대의 교통량이 증가하고, 카풀 차량의 비율 또
한 증가한 것으로 나타났다. 
특히 고속도로와 간선도로의 경우 ERP 실시 후 연간 교통량이 증가하였음에
도 불구하고 평균 통행속도는 그대로 유지되었는데, 이는 차량이 신호교를 통과
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할 때 자동으로 카드에서 요금이 차감되어 속도를 감소할 필요가 없어졌기 때문
이다. 따라서 ERP 제도는 도로의 효율성을 제고할 뿐만 아니라 기존의 방법에 
비해 비용과 시간 및 연료 등을 보다 절감시킬 수 있는 장점을 가지고 있다.  
한편 ERP를 실시하면서 시스템 운영상의 몇 가지 문제점이 발생하였는데 일
부 지역의 경우 신호교를 설치한 후 오히려 교통 정체가 심화되었다. 예를 들어 
Central Expressway(CTE)의 진입로에 ERP 신호교를 설치하자 Thomson Road
와 Serangoon Road의 북남쪽 간선도로에서 교통량이 크게 증가하였다. 그러자 
육상교통청(LTA)은 Thomson Road에 신호교를 설치하고 Serangoon Road의 상
류 용량을 증가시키기 위하여 추가로 고가도로를 건설하였다. East Coast 
Parkway에서도 ERP 실행 이후 서쪽에 Geylang Road와 Nicoll Highway의 교통
량이 증가하자 추가로 신호교를 또 설치하였다. 이러한 연쇄작용으로 인해 시민
들은 ERP의 효과에 의구심을 가지게 되었다. 
2001년부터 2003년까지 ERP의 연 평균 총 수입금은 약 S＄80백만이며, 운영비 
S＄16.6백만을 제외할 경우 약 S＄63.4백만의 순 수입금을 거두는 것으로 추정되
었다(Santos, 2005). 한편 ERP의 운영 첫 해 수입금은 ALS와 RPS의 수입금을 합
한 것보다 33% 정도 적은데, 이는 교통량의 감소로 인한 것이라기보다 통행료 
수준이 낮아졌기 때문이다(Goh, 2002). 그러나 1998년 이후 ERP의 요금이 인하
되었음에도 불구하고 전체 신호교의 수가 증가하여 총 수입금은 매우 안정적인 
경향을 나타내고 있다. 
4) 형평성 고려방안
최근 들어 정책 시행에 따른 평가 측면이 강조되면서 경제적 효율성(economic 
efficiency)뿐만 아니라 사회적 형평성(social equity)도 중요한 기준으로 작용하
고 있다. 
일반적으로 혼잡통행료의 효과는 도시 특성과 통행자들의 거주지와 직장 위
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치, 통행수단에 따라 다르게 나타날 수 있으며, 통행료 부과지역 내에 근무하거
나 시간가치가 낮은(또는 소득이 낮은) 통행자, 재차인원이 적은 차량 이용자, 업
무시간이나 통행시간 변경이 어려운 통행자 및 주차장 소유자는 혼잡통행료의 
실행을 반대하는 것으로 알려졌다(Santos and Rojey, 2004). 이와 같이 혼잡통행
료는 크게 두 가지 관점, 즉 통행자들의 거주지나 직장 위치에 따른 공간적 형평
성과 통행자들의 시간가치에 따른 소득계층간 형평성 문제를 야기하고 있으며, 
이는 혼잡통행료의 도입 여부는 물론 사업 실행의 성패를 결정하는 중요한 요인
으로 작용하고 있다. 
우선 공간적 형평성(spatial equity)은 통행 출발지와 목적지의 지리적인 위치
(geographical location)에 따라 혼잡통행료의 효과가 개인이나 집단에게 다르게 
나타날 수 있다는 점에 초점을 두고 있다. 혼잡통행료를 부과할 경우 통행자들은 
거주지나 직장 소재지 등에 따라 통행료의 부담 정도가 결정되는데 특히 도심 
징수지역에 거주하거나 외부에서 진입하는 통행자들에게 불공정성을 야기하기 
쉽다. 도심으로 진입하는 통근자들의 경우 그 특성상 통행시각을 변경하기 어렵
기 때문에 수요 탄력성이 매우 낮을 것으로 추정된다. 따라서 이와 같은 문제들
을 해결하기 위해서는 거리 혹은 구간(zonal)에 따라 혼잡통행료를 세분화할 필
요가 있다. 이러한 측면에서 통행 장소와 이용시간 및 차종에 따라 다양한 요금
을 부과하는 ERP 제도는 보다 공정하다고 할 수 있다. 그러나 런던시와 달리 싱
가포르 정부는 도심 내 거주민에게도 동일하게 혼잡통행료를 부과하고 있어 형
평성 보다는 이용자 부담의 원칙을 보다 강조하고 있음을 알 수 있다. 한편 혼잡
통행료는 교통비용을 증가시켜 혼잡통행료 부과 대상 지역의 내부 경제활동을 
위축시킬 수 있다는 지적을 받고 있으나, Sullivan(1983)과 Eliasson J. and 
Mattsson L.(2001)의 연구 결과를 보면 그 효과는 크지 않은 것으로 추정되었다. 
그러나 장기적인 관점에서 혼잡통행료 부과는 도시를 더 집약적으로 이용하도록 
만들 가능성이 높다. 
둘째, 통행자들의 소득에 따른 형평성 문제는 통행자들의 시간가치(value of 
time)와 직결되며, 승용차에 혼잡통행료를 부과할 경우 통행시간이나 수단전환
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에 따른 혜택을 어떤 소득계층 또는 어떤 수단을 이용하는 통행자가 가장 많이 
받는지의 문제로 해석될 수 있다. 일반적으로 시간가치의 크기는 통행자의 소득
과 비례하며, 통행요금에 대한 수요 탄력성은 소득이 낮을수록 큰 것으로 알려져 
있다. 실제로 혼잡통행료가 부과되면 시간가치가 높은 고소득계층은 그대로 자
가용 승용차를 이용하지만 저소득계층의 경우 포기할 가능성이 높다. 따라서 
Layard(1977)을 비롯하여 Small(1983)와 Hau(1986, 1987, 1995) 등 대부분의 연구
자들은 혼잡통행료를 부과하면 시간가치가 낮은 사람보다 높은 사람에게 유리하
게 되므로 소득 역진적(regressive)인 결과를 초래한다고 주장하였다. 그러나 
MVA(1995)에서는 고소득계층이 저소득계층보다 승용차 보유율이 높기 때문에 
혼잡통행료가 크게 역진적이지 않다고 보았다. 특히 싱가포르에서는 차량 보유
세가 매우 높아서 자동차를 이용하는 것 자체가 고소득계층을 의미하므로 혼잡
통행료는 오히려 소득 누진적(progressive)인 결과를 야기할 수도 있다. 즉 고소
득계층이 지불한 혼잡통행료를 통하여 대중교통수단의 서비스가 개선된다면 결
과적으로 저소득계층의 편익도 증가시킬 수 있다(Santos, 2005). <표 9>는 싱가포
르의 15세 이상 근로자들의 월 가구 근로소득에 따른 수단별 통근통행 비율을 
나타낸 것으로, 승용차의 경우 S＄8,000 이상인 통행자들의 비율이 43.7%를 차지
하고 있다. 
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통행수단 2000 미만 5000 미만 8000 미만 8000 이상
도보 15.4 8.7 6.1 4.2 
민간
승용차 4.8 12.7 23.1 43.7 
민간버스/밴 6.0  7.1 5.5 2.9 
오토바이/스쿠터 5.3 6.6 4.5 1.9 
기타 8.7 8.4 6.9 5.2 
소계 24.8 34.8 39.9 53.7 
대중교통
공영버스 34.5 25.8 20.4 12.7 
MRT 7.8 10.4 11.3 9.6 
MRT와 공영버스 14.9 16.3 16.7 12.1 
기타 2.7 4.0  5.6 7.8 
소계 59.8 56.5 54.0 42.1 
합계 100.0 100.0 100.0 100.0 
자료: Singapore Department of Statistics(2006),
      http://www.singstat.gov.sg/keystats/annual/ghs/r2/chap1.pdf
<표 9> 월 가구 근로소득에 따른 수단별 통근통행 비율
(단위: S＄, %) 
한편 Hau(1995)의 주장처럼 혼잡통행료가 부과되면 소득이나 통행수단과 관
계없이 모든 통행자들의 후생이 감소할 수 있다. 즉 일부 고소득계층을 제외하면 
통행자들은 통행료 지불로 인하여 후생이 감소하게 되며, 통행료를 지불하지 않
는 경우에도 교통수단과 경로 및 출발시각의 변경으로 인하여 후생이 감소할 수 
있다. 또한 기존의 대중교통 이용자들은 다른 수단에서 전환된 승객들의 증가로 
인해 서비스가 악화되므로 후생이 감소하게 된다. 그러나 정부 수입으로 이전된 
통행료 수입금을 도로세 감소나 대중교통의 서비스 개선 등에 이용할 경우 사회
적 후생은 증가할 수 있다. 이 때 Litman(1996)의 주장처럼 모든 통행자들을 동등
하게 보고 통행료를 지불한 만큼 수입금을 동일하게 분배하는 수평적 형평성
(horizontal)도 중요하지만, 교통 서비스에 대한 통행자들의 요구(needs)에 따라 
수입금을 다르게 분배하는 수직적 형평성(vertical)도 중요하다. 따라서 교통에 
대한 요구가 보다 큰 저소득계층이나 사회적 약자들에게 더 많은 수입금을 분배
부록   207
하는 것이 바람직하며, 수입금을 교통시설에만 투자하지 말고 다양한 세제 감소
나 재정적 할인을 통해 더 많은 시민들에게 편익을 준다면 혼잡통행료에 대한 
정치적인 대중성을 확보하는데 도움이 될 수 있다. 결국 혼잡통행료를 부과하면
서 제기되는 형평성과 사회적 수용성 문제는 그 수입금을 어떻게 활용하느냐에 
따라 크게 좌우된다고 볼 수 있다. 
5) 부담금 활용 방안
Harrington et al.(2001)이 남부 캘리포니아 주민들을 대상으로 조사한 바에 따
르면 시민들은 혼잡통행료를 또 다른 형태의 세금으로 인식하고 있으며, 직장이
나 거주지를 바꿀 수 없는 사람들에게 상대적으로 불공평하게 적용된다고 생각
하고 있었다. 특히 승용차 이용자들의 경우 이를 강제적인 요금 징수 수단으로 
인식하고 있다는 점에서 혼잡통행료의 도입을 어렵게 하고 있다. 그러나 혼잡통
행료에 대한 시민들의 태도는 통행료 수입금을 어떻게 활용하느냐에 따라 크게 
영향을 받는 것으로 조사되었다.  즉 수입금으로 다른 세금을 감면시켜 주면 혼
잡통행료에 대한 시민들의 정책 지지도가 7% 정도 증가하고, 고속도로 노선 중 
하나의 노선에만 제한적으로 혼잡통행료를 부과하면 추가적으로 지지도가 9〜
17% 정도 더 상승하였다. 연구 조사 결과 시민들은 통행요금이 낮고 통행시간이 
많이 절약되는  HOT(High Occupancy/Toll) 정책을 가장 선호하였다. 그러나 
Jones(1991)에 따르면 통행료 수입금을 대중교통수단의 서비스 개선에 지원할 때 
그 효과는 더 클 것으로 나타났다.  이러한 결과는 로스앤젤레스 5개 카운티를 
대상으로 분석한 Small(1992)의 연구에서도 비슷하게 나타났다. 통행료 수입금을 
통행비용 보조나 연료세와 판매세 감면 등의 금전적 지원이 아니라 새로운 교통
서비스를 지원하면 저소득계층뿐만 아니라 모든 통행자들의 편익이 증가하는 것
으로 조사되었다.  
일반적으로 혼잡통행료의 수입금은 통행료 징수시설이나 인력 등에 소요되는 
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비용보다 많아 통행자들에게 야기한 불편을 충분히 보상할 수 있다. 
앞서 설명한 바와 같이 2001년부터 2003년까지 ERP의 연 평균 총 수입금은 
약 S＄80백만인데 비하여 운영비는 S＄16.6백만에 불과한 것으로 나타났다. 
6) 사회적 수용성 제고 노력
싱가포르 정부가 실행하고 있는 ERP 제도는 다음과 같은 몇 가지 측면에서 
사회적 수용성을 제고하고 있다고 볼 수 있다. 
우선 ERP는 런던시와 같이 기존에 일괄적으로 동일한 요금을 부과하는 제도
와 달리 도로 혼잡을 야기한 통행자들에게 이용자 부담의 원리(pay-as-you-use)
에 입각하여 이용 시간대와 장소 및 차종에 따라 다양한 요금을 부과하고 있어 
공정성을 확보하고 있다. 비록 런던시는 거주민과 기타 차량들에 대해 많은 할인 
혜택을 주어 정치적 수용성과 대중의 지지도를 확보하려고 하지만, 싱가포르는 
일부 비상 차량에 대해서만 통행료를 면제하고 있어 혼잡에 따른 외부성을 반영
하는데 충실하고 있다. 싱가포르 정부는 다양한 통행료 설정으로 인해 발생할 수 
있는 시민들의 불편함을 해결하기 위하여 도로 정책이 변경되기 전에 충분히 공
지하고 있으며, 육상교통청(LTA)의 웹사이트를 통해서 도로 상황과 각 지점의 
ERP 요금을 공시하고 있다. 또한 육상교통청(LTA)은 교통 혼잡으로 야기되는 
사회적 비용을 보다 잘 반영하기 위하여 목표한 통행속도와 교통류에 따라 주기
적으로 통행료를 조정하고 있다. 특히 ALS와 달리 ERP는 모든 과정이 컴퓨터에 
의해 이뤄지고, 시스템의 오차율이 매우 낮아 요금 부과의 투명성을 확보하고 있
다. 차량 내에 장착한 IU는 교환이나 판매 등 부정 및 불법 행위가 이뤄지기 어렵
기 때문에 시민들에게 신뢰성을 확보할 수 있다. 또한 규제를 위해서 수집되는 
정보도 신호나 주차단속시 이용되는 차량 정보 수준으로 활용되기 때문에 개인
의 사생활을 침해할 수 있는 위험에서 벗어난다. 아울러 통행료를 지불하는데 사
용되는 ez-link 카드는 주차장이나 다른 장소에서도 이용할 수 있어 시민들에게 
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편리성을 제공하고 있다. 싱가포르로 진입하는 외국인들도 IU를 임대하거나 통
행료만 구입하면 되기 때문에 ERP 제도를 쉽게 이해할 수 있다.
특히 싱가포르 정부는 혼잡통행료 뿐만 아니라 도로망 확충과 대중교통의 노
선과 서비스 개발, 교통수단간의 통합과 조화를 위해 장기적인 계획을 가지고 노
력하고 있으며, 자동차 이용뿐만 아니라 차량의 구매 및 소유하는 단계에서부터 
규제를 가함으로써 정책의 일관성을 유지하고 있다. 
3.동경
1) 도시교통특성
(1) 수도권의 교통상황
전국토 면적의 약 4%의 지역인 동경 수도권(東京, 神奈川, 埼玉, 千葉의 1都 
3県)은 전 인구의 26%인 3300만명이 살고 있은 세계에서도 유래를 찾아 볼 수 
없는 인구과밀지역이다. 동경은 일본의 수도로써 사람과 물자, 정보의 집적으로 
지금까지 일본 경제발전의 견인차 역할을 수행하여 왔지만, 이러한 과도한 집중
으로 인한 만성적인 교통지체와 통근시 혼잡 등의 문제가 발생하고 있다. 나아가 
증가하는 자동차 대수와 지체에 따른 공간이동의 제약 등은 에너지의 과다 소비
문제와 배출가스로 인한 환경문제 등을 야기하고 있다. 
기성시가지의 도로율(road rates)을 선진국과 비교해 보면 미국 워싱턴D.C.의 
경우 25.0%, 파리가 20.0%, 런던이 16.6%임에 비해 동경도(區部)의 경우 15.4%의 
수준에 머물고 있다(東京都の道路 2000, 東京都建設局). 한편 일본 주요도시의 
경우를 살펴보면 나고야가 17.9%, 오사카시가 17.7%의 도로율을 보이고 있다. 
평일(월요일~금요일)의 경우 혼잡시 자동차의 주행속도는 시속 20.2km로 47
개 도도부현가운데 동경이 가장 느리며, 神奈川가 24.9km, 埼玉가 26.9km, 千葉
가 32.5km로 전국 평균 35.0km보다 느린 편이다. 3대 도시만을 비교해 보면 동
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경 23區의 평일 주행속도는 고속도로가 시속 29.0km, 일반도로가 16.4km로 최저
의 수준이며, 지체에 의한 손실시간도 동경이 1인당 연간 약 30시간을 초과하며 
1都 3県의 경우 전국의 약 23%를 차지하는 것으로 분석되었다( 1999년 「도로교
통센서스」).
<그림 24> 동경권 광역간선도로 및 도시고속도로
시간대별 이용교통량을 파악해보면, 오전7시부터 오전 9시에는 도심부에 집중
적으로 이용교통량이 증가하고, 그 이후 도심부 외곽지역으로 이용교통량에 증가
하는 추세를 보이다가 저녁시간대에 점차적으로 감소하는 패턴을 보이고 있다.
<그림 25> 철도망의 확충으로 인한 시가지형태의 변모
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동경구부의 대표 교통수단구성의 비율을 1968년에서 98년까지 30년간의 수단
분담율을 살펴보면 동경구부의 경우 68년에는 도보가 42.2%로 가장 분담율이 높
았으며, 철도(30%), 자동차(16.1%), 버스(6.3%)의 순으로 나타났으나, 98년에는 
철도가 41.4%로 가장 분담율이 높았으며, 도보(23.8%), 이륜차(16.9%), 자동차
(15.3%)의 순으로 나타났다. 여기서 알 수 있는 바와 같이 철도와 이륜차의 수단
분담율이 크게 향상된 것으로 나타났다. 한편 동경시군부의 경우에는 상대적으
로 자동차의 분담율(30.5%)이 크게 나타났다. 이는 외곽지역이 상대적으로 철도
망의 연결성이 떨어지는 대신 주차공간이 여유가 있기 때문인 것으로 파악된다.  
<그림 26> 동경권의 주요 교통수단의 분담율 변화
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구분 지체손실시간(2002년) 도로 1km 당 인구 당 주행대킬로당
단위 만인시간/년 천인시간/년․km 시간/년 인시간/천대킬로
전국 380,796 20.3 30 6.9
북해도 13,422(8) 7.3(42) 23.6(40) 4.6(37)
미야기현 13,000(10) 36.2(8) 55.0(2) 11.4(3)
토교도 36,910(1) 136.7(1) 30.6(22) 14.0(1)
카나가와현 17,018(5) 76.0(3) 20.0(45) 9.0(8)
치바현 15,543(7) 40.5(7) 26.2(33) 7.9(11)
사이타마현 18,673(4) 53.4(4) 26.9(29) 8.3(9)
시즈오카현 15,737(6) 34.4(9) 41.8(6) 8.2(10)
기후현 12,711(11) 26.6(12) 60.3(1) 9.5(7)
아이치현 27,501(2) 49.2(5) 39.0(8) 9.5(6)
교토부 9,945(13) 32.1(10) 37.6(10) 11.9(2)
오사카부 26,969(3) 107.7(2) 30.6(21) 11.3(4)
후쿠오카현 13,363(9) 27.9(11) 26.6(31) 6.6(16)
<표 10> 주요 지자체의 지체손실시간 비교
주) ( )안은 순위
♢ 지체손실시간(도도부현도 이상) 및 자동차주행대킬로는 「도로교통센서스」(1999년도) 및 국
토교통성조사(여행속도: 2001년도, 주행대킬로: 2002년도)에 근거
♢ 도로연장은 1999년도말 기준(일반도도부현도이상)의 값
♢ 인구는 총무성 「국세조사보고」(2000년) 기준 
♢ 자동차보유대수는 일본자동차공업회 「자동차통계월보 2002년 6월」에 근거
♢ 출처: 平成17年度 道路行政の實績計劃書, 平成17年6月, 國土交通省
(2) 수도권의 사고 및 환경상황
최근 교통사고의 사망자수는 전국적으로 감소하고 있지만, 2004년 사고발생건
수, 부상자수는 동경이 전국에서 가장 높은 것으로 나타났으며, 神奈川가 3위, 埼
玉가 5위를 차지했다. 한편 도로의 이용도를 참조한 사고의 건수(사상사고율)도 
神奈川이 가장 나빴으며, 동경이 그 다음으로 나타났다. 
환경적인 면에서도 낙관적으로 볼 수 없는 것으로 나타났다. 즉, 2004년 이산
화질소(NO2)의 경우 모든 일반 환경 대기측정지점에서 환경기준을 통과했지만 
국도의 주요교차점 등에 설치한 자동차배출가스측정지점에서 NO2의 농도를 관
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측한 결과 대부분의 지방에서 환경기준치를 만족하였지만 1都 3県의 경우 기준
을 만족하지 못하는 것으로 나타났다. 특히 동경의 경우 달성율은 52.6%로 전국 
평균 89.2%에 크게 밑도는 것으로 판명되었다. 
또한 환경성에서는 NO2와 부유입자상물질(SPM)에 의한 대기오염이 심한 관
측지점 10개소를 매년 공표하고 있는데 2004년도는 NO2가 최악인 10개소 가운
데 8개소, SPM의 경우 7개소가 동경, 神奈川, 埼玉의 측정지점인 것으로 나타났
다. 
<그림 27> 교통사고 발생건수 및 부상자수(2004년)
2) 추진배경 
혼잡요금제도는 만성적인 교통정체문제의 해결책의 하나로 특정도로나 지역, 
시간대를 한정하여 이용자에게 요금을 징수하는 제도로 싱가폴, 런던 및 서울 남
산터널 등에서 실시한 바 있다. 동경도는 이미 교통정체가 만성화되어, 동경도 
도시 경제활동에 큰 경제적인 손실을 초래하고 있는 것으로 분석하고 있다. 연간 
약 4조9천억엔 정도의 큰 경제손실과 함께 자동차 배출가스는 동경도민의 건강
뿐만 아니라 환경에도 큰 영향을 미치고 있다.
따라서 동경의 경우, 교통문제의 개선을 위해 자동차 이용자를 대상으로 요금
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을 징수함으로써 자동차이용을 억제하고 통행형태의 전환을 유도하고자 동경도
를 대상지역으로 혼잡요금제도의 도입을 검토하게 되었다. 
즉, 동경도의 Road Pricing 제도의 도입배경은 만성적 혼잡, 경제에 미치는 악 
영향 및 자동차 통행으로 인한 대기오염의 문제점 등을 해결하기 위해 「동경도 
교통수요관리(TDM) 실행계획」에 근거하고 있으며, 혼잡완화와 대기환경개선 
등의 2가지를 주요 목적으로 선정하였다. 
3) Road Pricing 실시 계획
(1) 대상지역의 선정
Road Pricing 실시를 위해 자동차 교통밀도가 높고  배출밀도가 높은 4개 
지역을 대상으로 검토하였다. 
1안: 환상2호∙스미다강지역, 
2안: 야마노테선∙스미다강지역, 
3안: 환상6호∙스미다강지역, 
4안: 환상7호∙아라카와구지역
선정 결과 치요다구 및 츄오구를 중심으로 환상 7호선 안쪽지역이 타당한 것
으로 나타났다. 나아가 도심부를 중심으로 자동차 집중밀도나  배출밀도가 
높아지는 경향을 띄기 때문에 도심부를 중심으로 원형의 형태로 대상지역을 선
정하였다. 
(2) 대상차종의 선정
동경도가 2000년에 실시한 Road Pricing 도입을 위한 「교통행동의 전환에 관
한 앙케이트 조사」에 의하면 일반도로의 승용차 이용자는 징수금액이 500엔이 
되면 자동차 이용을 포기하겠다고 응답한 비율이 34%에 달했으며, 출발시간의 
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변경이나 우회도로의 이용으로 대응하겠다고 응답한 비율이 16%로 나타나 전체 
응답자의 50%가 전환의향을 보였다. 또한 일반도로의 자가용 화물차 이용자는 
혼잡통행료 징수시 45-55%가 효율화나 철도이용 등의 전환의향을 보였으며, 영
업용 화물차의 경우 10-20%정도가 물류효율화의 의향을 보였다. 즉, 모든 자동차
에 요금을 부과하는 것이 자동차의 이용을 억제하는 효과를 거둘 수 있을 것으로 
기대된다. 단, 정책적 혹은 사회적 영향을 고려하여 다음의 차종에 대해서는 제
외하기로 하였다. 
☙ 긴급용무에 사용되는 자동차, 구급용자동차, 경찰자동차 등
☙ 노선버스
☙ 장애인이 운전하는 자동차
☙ 자동 이륜차
☙ 대상지역을 통과하는 수도고속도로 주행자동차
4) 통행료 수준 결정 방법
 
동경의 경우 Road Pricing의 도입을 위해서 우선 다른 TDM(교통수요관리) 정
책이나 디젤차대책과 연계하여 정체완화와 대기환경의 개선을 목표로 선정하였
으며, 징수금액은 Road Pricing이 분담하는 개선목표의 범위에 근거하여 설정하
고자 하였다. 또한, 징수금액은 정체 및 대기의 오염정도, 원인의 정도, 사회적, 
경제적인 타당성이나 수용성 등을 고려하여 설정하고자 시도하였다.
(1) 징수금액 설정 방법
외부 비용을 고려하는 방법과 목표치에 대한 접근정도를 고려하는 방법을 검
토하였다.
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① 외부비용을 고려하는 방법
이 방법은 정체에 의해 발생하는 시간손실이나 비용부담 등의 계측 가능한 외
부비용을 화폐가치로 평가하여 원인자가 부담해야 할 금액을 산정하여 징수금액
을 결정하는 방법이다. 
계측 가능한 외부비용의 항목으로는 도로투자의 평가에 관한 지침 검토위원회
(건설성)의 「도로투자의 평가에 관한 지침(안), 평성 10년 6월」에서는 6개의 항
목을, 또 「ECMT(유럽교통담당회의), 1998년」에서는 4개의 항목을 들고 있다.
구분 도로의 투자평가에 관한 지침(안) ECMT
교통항목
주행시간
정체
주행비용
교통사고 교통사고
환경항목
대기오염
환경비용
(대기오염, 교통소음, 기후변동)
소음
지구온난화
기타 인프라
<표 11> 자동차 교통에 관한 외부비용 항목
이를 참고로 하여 동경구부를 대상으로 교통정체와 대기오염에 의한 외부비용
을 산정하면 <표 12>와 같다. 이때, 산정시 동경구부의 자동차 1대당 1통행의 평
균주행거리를 15km로 적용하였다. 또한, 대기오염의 외부비용은 동경의 인구밀
도 등을 감안하여 산정하였다.
항목 화폐 평가값(엔/대 ․ km) 외부비용(엔/대 ․ km)
정체 18~36 270~540
대기오염
(기후 온난화 포함)
가솔린차 1~17
디젤차 15~125
15~225
225~1,875
<표 12> 동경구부의 대기오염 및 정체로 인한 외부비용 산정결과 
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한편 정체에 의한 외부비용을 산정하는 방법은 정체에 대한 화폐환산값의 크
기에 영향을 받게 되는데, 차종별 전국 평균 시간 평가값은 있으나 동경도의 자
동차 이용에 대한 시간평가 값이 없기 때문에 동경도의 실상과 다소 차이가 나는 
문제가 있다. 또한, 대기오염에 의한 외부비용을 산정하는 방법도 외부비용의 연
구가 충분히 객관적이라고 할 수는 없는 수준이므로 대기오염의 화폐 평가값이 
산정결과에 영향을 미친다는 문제가 있다. 따라서 동경도 에서는 이와 같은 외부
비용을 이용하여 징수금액을 결정하는 방법은 현시점에서 어렵다고 판단되어 배
제하였다.
② 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법
이 방법은 구체적인 목표를 설정하여 그 달성을 위해 필요한 징수금액을 설정
하는 것이다. 산정방법은 우선적으로 TDM 시책에 의한 개선목표에 의해 Road 
Pricing 설정이 분담하는 목표를 설정하고, 교통정체나 대기오염에 대한 원인의 
정도나 Road Pricing을 시행할 경우의 교통형태의 전환율을 고려한 다음, 목표를 
달성하기 위한 초기 징수 금액을 산정한다. 다음으로 산정된 초기 징수금액에 대
해 사회적 혹은 경제적인 타당성이나 수용성을 고려하여 수정하여 징수금액을 
최종적으로 결정한다. 또한, 실시 후에는 개선 효과를 확인하면서 지속적으로 징
수금액을 재수정하여 목표달성을 할 수 있도록 반복한다. 
이와 같이, 목표치에 대한 접근정도에 의한 방법은 목표를 달성하기 위한 합리
적인 징수금액을 사회적, 경제적인 타당성이나 수용성을 감안하면서 설정할 수 
있고 시행과정을 통하여 지속적인 변화를 통해 수정할 수 있기 때문에 징수금액 
결정방법으로 적합하다고 판단된다.
<그림 28> 목표치에 대한 접근정도에 근거한 징수금액 설정과정
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5) Road Pricing 시행시 형평성 고려방안
 
(1) 요금수준의 유연성 확보
Road Pricing 시행은 한번 결정된 내용을 계속 시행되는 것이 아니라, 개선효
과나 시행에 따른 영향을 지속적으로 확인하고 필요한 경우 유연하게 대처할 수 
있도록 해야 한다. 예를 들어, 징수금액을 정액제로 하지 말고 교통정체나 대기
환경 상황에 따라 가변적으로 조절할 수 있는 유연성(flexibility)를 갖게 할 필요
가 있다.
(2) 피징수자로부터의 크레임 조정기능의 확보
혼잡요금을 징수한 후 피징수자로부터 대상구역을 통행하지 않았다는 클레임
이 많이 발생할 것으로 예상된다. 피징수자의 주장의 사실성 여부를 확인하여 조
정하는 기능을 확보할 필요가 있다.
(3) 필요한 교통대책의 사전시행
우회교통에 대한 영향을 완화할 수 있는 대책을 사전에 마련하여야 한다. 우회
로로 사용할 수 있는 환상(環狀)형의 도로정비 계획에 근거해서 세밀한 사전조사
를 통해 교차점의 개량, 주차관리, 적절한 교통안전시설의 정비 등 필요한 대책
을 사전에 수립함으로써 Road Pricing의 원활한 추진을 꾀할 필요가 있다. 또한 
사후대책도 포함하여 교통관리자 및 도로관리자, 그 외 관계자의 연계를 꾀하는 
것도 중요하다.
(4) 시민, 사업자 등의 의견 반영 
자동차 이용자에 대한 징수를 통해 정체완화와 대기환경의 개선을 목표로 하
는 동경도의 Road Pricing 계획을 원활히 추진하기 위해서는 시민과 사업자들의 
이해를 얻는 것이 매우 중요하다. 따라서 동경도의 실시 계획안을 사전 검토단계
부터 시민을 대상으로 설명 및 정보제공을 할 필요가 있다. 즉 시민참가(Public 
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Involvement)에 의한 계획 수립과 함께 가능한 이들의 의견을 실시안에 반영할 
필요가 있다.
6) 사업시행 효과
(1) 개선효과 산정방법
Road Pricing 시행에 따른 자동차 이용자는 자동차를 이용하지 않거나 경로 
및 시간을 변경하여 징수를 피하는 행동을 할 것으로 예상된다. 이로 인한 개선
효과를 산정하는 방법은 아래 그림과 같은 절차에 의해 산정하였다.
시뮬레이션은 우회경로로 활용 가능한 환상형의 도로정비가 2010년에 비해 미
흡한 2003~2004년을 시점으로 하여 「동경도 TDM 시행계획」에 근거하여 2010
년도의 개선목표를 연차적으로 산정함과 동시에, 동경도가 모두 2000년에 시행
한 「교통행태 전환에 관한 앙케이트 조사」의 결과를 이용하였다.
<그림 29> 개선효과 산정절차
(2) 2003년 ～ 2004년경의 시뮬레이션
① 시뮬레이션 조건
 - 산정연도 : 2003~2004년
 - 대상지역 : 4개 대안 (환상2호∙스미다강지역, 야마노테선∙스미다강지역, 
환상6호∙스미다강지역, 환상7호∙아라카와구지역)
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 - 징수시간 : 평일 오전7시 ~ 오후7시
 - 징수금액 : 소형차 500엔, 대형차 1,000엔
 - 징수방식 : 코든(cordon) 징수
 - 징수시스템 : 카메라 방식
 - 수도고속도로 이용차량 : 진출램프를 이용하여 진출한 차량이 징수지역내
로 진입하는 시점을 기준으로 징수
 - 자동차 OD : 평성6년 도로교통센서스(1994년)에 근거하고 있는 2020년의 
장래추계값을 이용하여 1994년부터 연차적인 성장률법을 적용
하여 산출
 - 도로네트워크 : 현 도로망에 수도고속 이타바시 아다치선, 수도고속 하두미
선, 임항도로를 추가
② 시뮬레이션 결과
산정결과에 의하면 구부 간선도로 전체에 있어 정체완화 및 환경개선효과는 
대상지역이 넓을수록 커지는 것을 알 수 있다. 또한 Road Pricing 미시행에 비해 
주행량 감소율과 평균 통행속도 향상은 모두 대상지역이 작을수록 효과가 커지
고 있음을 나타내고 있다.
산정한 개선효과를 2010년 시점에서의 Road Pricing에 의한 목표(NOx 감소량 
: 300~400톤/년 정도)와 비교하면, 환상2호∙스미다강 지역안 이외 3개의 대안은 
모두 2010년 시점에서 목표를 달성할 것으로 추정되었다. 사업비에 대한 개선효
과는 진입로가 비교적 적은 야마노테선∙스미다강 지역안이 가장 높은 것으로 
나타났으나, 다른3개 대안은 거의 같은 것으로 보인다.
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구분
환상2호선∙스
미다강 지역
아마노테선∙
스미다강지역
환상6호선∙스
미다강 지역
환상7호선∙아
라카와구 지역
구부 
간선도로 
12시간 
주행량 
감소량
일반도로 43만대․km 72만대․km 84만대․km 110만대․km
동경도로 43만대․km 35만대․km 42만대․km 58만대․km
수도고속도로 43만대․km 31만대․km 46만대․km 59만대․km
구부 
간선도로 
평균여행속도 
향상
일반도로 0.7km/h 1.5km/h 1.7km/h 1.7km/h
동경도내 5.0km/h 3.4km/h 2.9km/h 2.0km/h
수도고속도로 0.3km/h 1.1km/h 1.5km/h 2.2km/h
소계 0.7km/h 1.5km/h 1.7km/h 1.8km/h
감소량(구부간선․년) 130톤 320톤 360톤 470톤
감소량(구부간선․년) 15,800톤 33,200톤 41,200톤 48,800톤
SPM감소량(구부간선․년) 14톤 32톤 38톤 46톤
사업비
도입비(억엔) 50~120 120~200 260~330 370~440
운영비(억엔/년) 30~70 50~120 90~180 120~330
<표 13> 시뮬레이션 결과(2003 ～ 2004년경)
구부 간선도로
12시간 주행량
일반도로 2,890만대․km
동경도내
202만 599만 819만 1,355만
대․km 대․km 대․km 대․km
수도고속도로 929만대․km
<표 14> Road Pricing을 시행하지 않은 경우의 2003~2004년의 12시간 주행량 
(3) 2010년의 시뮬레이션
① 시뮬레이션 조건
 - 산정연도 : 2010년
 - 대상지역 : 4개 대안(환상2호∙스미다강 지역, 야마노테선∙스미다강 지역, 
환상6호∙스미다
   강 지역, 환상7호∙아라카와구지역)
 - 징수시간 : 평일 오전7시~오후7시
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 - 징수금액 : 소형차 500엔, 대형차 1000엔
 - 징수방식 : 코든징수
 - 징수시스템 : 카메라방식
 - 수도고속도로 이용차량 : 진출램프를 이용하여 진출한 차량이 징수지역내
로 진입하는 시점을 기준으로 징수
 - 자동차 OD : 평성6년 도로교통센서스 (1994년)에 근거하고 있는 2020년의 
장래 추계값을 이용하여 1994년부터 연차적인 성장률법을 적
용하여 산출
 - 도로네트워크 : 2003년~2004년경의 도로망에 환상 8호선(네리마구 외), 방
사 16호선 (쿠토구 등), 수도고속 중앙 환상 신쥬쿠선, 고속 
카와사키종관선, 동경외곽의 구환상 도로(미사토-이치카와), 
하두미선(일반도로)을 추가
② 시뮬레이션 결과
산정결과에 의하면, 정체완화와 환경개선효과에 대한 특징을 2003~2004년경
의 산정결과와 거의 같다. 구부 간선도로의 평균 통행속도는 0.9~2.0km/h 정도 
향상된다. Road Pricing 시행으로 인한  감소량 목표달성은 환상 2호․스미
다강 지역안 이외 3개 대안에 대한 가능한 것으로 분석되고 있다.
또한, 2003~2004년경의 산정결과와 비교하면, 구부 간선도로의 평균통행속도
는 도로망의 정비가 진행되어 향상되는 것으로 나타났으나, , SPM에 대해
서는 자동차의 배출가스 대책의 강화에 의해 감소량이 작아지고 있다.
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구분
환상2호선∙스
미다강 지역
아마노테선∙
스미다강지역
환상6호선∙스
미다강 지역
환상7호선∙아
라카와구 지역
구부 간선도로 
12시간 주행량
감소량
일반도로 44만대․km 80만대․km 95만대․km 118만대․km
동경도로 19만대․km 35만대․km 42만대․km 62만대․km
수도고속도로 10만대․km 41만대․km 60만대․km 78만대․km
구부 간선도로
평균여행속도
향상
일반도로 0.8km/h 1.6km/h 1.8km/h 1.9km/h
동경도내 4.6km/h 3.2km/h 2.9km/h 2.2km/h
수도고속도로 0.7km/h 1.7km/h 2.0km/h 2.8km/h
소계 0.9km/h 1.6km/h 1.9km/h 2.0km/h
감소량(구부간선․년) 150톤 320톤 330톤 400톤
감소량(구부간선․년) 20,600톤 38,700톤 46,700톤 56,600톤
SPM감소량(구부간선․년) 13톤 24톤 28톤 35톤
<표 15> 시뮬레이션 결과(2010년)
구부 간선도로
12시간 주행량
일반도로 2,959만대․km
동경도내
210만 612만 833만 1,380만
대․km 대․km 대․km 대․km
수도고속도로 1,021만대․km
<표 16> Road Pricing을 시행하지 않은 경우의 2010년의 12시간 주행량 
(4) 경계선 주변 주택가에 미치는 영향
혼잡요금을 징수하게 되는 경계선 안쪽지역에 있는 도로가 일방통행이거나 중
앙 분리대가 있는 경우에는 징수대상 지역 내 목적지로 가는 통행이라 할지라도 
접근의 필요성에 의해 일단 경계선을 넘어가지 않으면 안 되는 경우가 발생하므
로 과중한 징수부담이 될 것으로 예측된다. 이와 같은 문제점을 최소화하기 위해
서는 대상지역을 설정할 때 대책을 수립할 필요가 있다.
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또한, 징수시간대 바로 직전에 진입하거나, 징수시간대 종료까지 대기함으로 
인한 정체 등의 징수회피 행동이 예상된다. 이와 같은 징수회피 행동에 의한 안
전성 혹은 원활성이 저하될 우려가 있으므로 이러한 행동을 억제하기 위한 대책
도 검토될 필요가 있다. 더욱이, 징수지역 경계선 근방도로에서는 경계선을 넘어
가지 않기 위한 불법 노상주차의 우려도 있다. 이로 인해, 주차장 정비나 주차장 
정보제공 등 불법주차방지를 위한 대책도 마련되어야 한다.
<그림 30> 경계선 주변 주택가의 징수 예
(5) 징수시간 이외의 운행으로 인한 영향
정량적인 예측은 어려우나, 간선도로 주변지역에서는 징수시간을 피하는 자동
차의 교통량이 아침 일찍 혹은 야간에 늘어날 것으로 예상된다. 징수시간대 이외
의 운행에 의해 소음, 진동 등에 의한 생활환경이 크게 악화될 가능성이 있으므
로 이에 따른 대책마련이 필요할 것으로 판단된다.
(6) 대중교통 전환으로 인한 영향
Road Pricing 시행 후 자동차 통행전환으로 인해 철도 이용 혹은 노선버스의 
이용이 증가할 것으로 예상된다. 예를 들어, 2010년 환상 7호·아라카와구 지역에 
소형차 500엔, 대형차1,000엔을 징수할 경우 철도로의 이용전환자가 9,000명으로 
추정되며, 현재에도 높은 혼잡율이 186%에서 187%로 약 1%증가하여 첨두시의 
1차량당 승차인원이 255명으로 1.3명 정도 증가할 것으로 분석된다. 
대중교통 노선의 경우에는 차내 혼잡이 더욱 가중될 가능성이 있기 때문에, 비
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첨두 통근정책 및 수송력 증대 등 차내 혼잡완화를 위한 방안도 검토되어야 할 
것이다. 또한, 대중교통 이외의 자전거 등의 대체교통수단에 대해서도 이용촉진
을 위한 방안도 검토될 필요가 있다.
(7) 지역 사업자에 대한 영향
지역의 사업가 및 주민 등에 미치는 영향의 경우, 개별상황에 따라 미치는 영
향정도가 상이하지만, 전체적으로 불이익을 받을 것으로 판단된다. 개별상황에 
대한 일정한조건을 적용하여 편익/손실비용 부담의 관계를 검토하면, 개략적으
로 다음과 같다.
① 철도사업자 및 버스사업자 
이용자수의 증가가 예상되어 운임수입이 증가한다. 버스사업자는 주행속도 향
상으로 인한 주행편익 (주행비용의 경감)도 기대할 수 있다.
② 운송사업자
하루에도 여러 번 대상구역에 진입할 경우에는 징수로 인한 부담이 커지지만, 
주행속도 향상에 의한 시간편익이나 주행편익이 발생할 수 있으며, 자가용 화물
차의 감소로 인하여 업무량의 증가에 따른 징수로 인한 부담보다 편익이 클 것으
로 기대된다. 또한, 징수 부담을 전가할 수 있는 방안이 마련되면 더욱 편익이 
클 것으로 예상된다.
③ 택시사업자
주행속도의 향상에 의한 편익이 예상되지만, 택시이용자가 징수금액을 실질적
으로 부담하는 경우, 대상구역의 경계선을 통과하는 이용자는 감소할 가능성이 
있다. 반면, 대상 구역 내에 출발지 및 도착지가 해당되는 택시이용자의 편리성
이 향상될 경우, 이용자가 증가할 가능성이 있다.
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④ 자가용 승용차, 자가용 화물차이용자 
징수로 인한 부담은 가중되지만, 주행속도가 향상되어 주행시간을 단축할 수 
있으므로, 시간편익과 주행편익이 발생할 것으로 예상된다. 하루에 몇 번씩 대상
구역에 진입하는 차량의 경우 징수로 인한 부담이 커진다.
⑤ 택시이용자
대상구역의 경계선 통과 시에 택시이용자가 징수금액을 부담하더라도, 택시의 
주행속도 향상으로 인하여 목적지에 빨리 도착함으로 인해 시간절감 편익이 발
생한다. 다만, 단위 승차거리가 짧은 경우에는 시간편익보다 징수로 인한 부담이 
클 것으로 예상된다.
⑥ 대체 교통수단으로의 전환자 
자동차 이용으로부터 철도, 버스 등의 대체 교통수단으로 전환하는 경우는 자
동차 이용시의 주행비용 등이 없어지는 한편, 대체 교통수단의 이용비용이 새로
운 부담이 된다. 경우에 따라 영향의 정도가 달라질 수 있으나, 자동차 이용의 
편리성이나 쾌적성을 고려하면 부담이 편익을 상회할 가능성이 있다.
⑦ 대상구역내의 주민 및 사업자 
 및 SPM 등의 배출량이 감소해 대기환경이 개선되는 편익이 발생한다. 
또한, 토지가격의 변화 가능성에 대해서는 경우에 따라 편익 혹은 손실이 발생할 
수 있을 것으로 판단된다. 
(8) 프라이버시에 미치는 영향
징수시스템의 통행인식을 위해 카메라를 이용하는 경우, 개개인의 자동차 번
호를 파악함으로써 자동차 운전자의 프라이버시를 침해할 우려가 있다. 촬영범
위를 징수에 필요한 등록번호표를 중심으로 한정된 범위로 할 필요가 있으며, 촬
영화상의 관리를 철저히 할 필요가 있다. 이와 같은 사항을 시민과 사업자에게 
주지시켜 이해를 얻는 것이 중요하다.
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(9) 물가에 미치는 영향
물류사업자가 징수금액을 하주나 소비자에게 전가할 경우, 소비자 물가가 상
승할 가능성이 있으나, 자료를 이용하여 산정하면 동경의 소비자 물가 상승률은 
0.04% 정도로 그칠 것으로 분석되어 큰 영향이 없을 것으로 예상된다.
7) 사회적 수용성 제고 노력
(1) 시민의 반응
동경도의 혼잡요금제도 도입에 대한 검토위원회보고서를 홈페이지와 자료를 
통해 소개한 이후, 2002년 7월1일까지 총 38,230건의 접속건수와 메일 등에 의한 
의견개진이 400건 이상인 것으로 나타났다. 주요 의견을 요약하면 다음과 같다.
① 실시의 찬반에 대한 의견
혼잡요금제도의 도입에 대한 찬반의견은 거의 비슷하게 나타났다.
② 실시내용이나 영향 등에 대한 내용
- 요금의 면제와 우대조치를 요구하는 의견이 다수
- 대기환경의 개선을 요구하는 의견이 많은 반면, 실시에 따른 영향에 대한 우
려의 의견이 많음
- 혼잡요금 이외의 제도 도입을 요구하는 의견, 특히 환상도로정비, 배출가스
대책 및 저공해차량보급촉진, 노상주차대책 등을 우선 서두르자는 의견 등
- 시행에 신중을 기하자는 의견 및 재검토 요구
(2) 새로운 조례제정을 통한 제도화
도민의 건강 확보 및 복지를 증대하는 관점에서 지방자치법 제14조제1항 및 
제2항에 근거해 새로운 조례를 제정하여 Road Pricing 징수를 원인자 부담금으
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로써 징수토록 할 필요가 있다. 징수원인은 자동차 주행에 의한 자동차배출가스
의 배출행위 때문인 것으로 함이 타당하다. 이 경우, 도로법, 도로교통법, 대기오
염방지법, 지방자치법 등의 관계법령을 위반하지 않는 요건을 만족해야한다. 도
로법에 의하면, 도로는 고도의 공공성을 가지는 것으로부터, 이른바 「도로 무료 
공개의 원칙」이 있다. 이점에 있어, 동경도 Road Pricing 시행은 자동차 교통에 
의한 정체나 대기오염의 외부손실에 근거하여 징수하는 것이지, 도로의 사용에 
주안점을 두고 징수하는 것은 아닌 것으로 판단된다.
또한, 도로교통법은 「도로의 위험을 방지하고 그 외 교통의 안전과 원활을 도
모하며 도로교통에 따라 발생하는 장해방지에 이바지하는 것」을 목적으로 하고 
있어 동경도의 Road Pricing 시행목적과 중복되는 부분이 있으나, Road Pricing 
시행은 징수금액의 경제적 디스인센티브를 통해 유발교통량을 억제하는 방법이
며, 도로교통법에 규정된 기법과 다소 상이하다.
대기오염방지법은 「대기오염으로부터 국민의 건강을 보호함과 동시에 생활
환경을 보전」 하는 것 등을 목적으로 하고 있어 동경도의 Road Pricing 설정의 
목적과 중복되는 부분이 있으나 그 내용으로 도로교통법에 조치를 요청하는 것
으로 명시하고 있다. Road Pricing 시행시 도로법, 도로교통법, 대기오염방지법
과의 관계를 명확히 명시할 필요는 없으나, 징수대상행위나 징수방법의 차이에 
대해서는 조례에서 검토할 필요가 있다고 판단된다. 단, 고액의 징수금액 설정으
로 자동차의 주행이 제한되는 경우, 도로의 자유로운 사용에  대한 문제가 있을 
것으로 판단된다. 
다음으로, 지방자치법과 Road Pricing의 관계는 Road Pricing 시행으로 인한 
징수수입이 지방공공단체의 수입규정인 분담금, 사용료, 수수료 등과 다소 상이
하다는 문제가 있다. Road Pricing 시행이 지방자치법에 근거하여 자치 사무에 
해당되도록 하여 조례에 의해 징수하되, 항목으로는 법정비가 타당하다.
(3) 현행 동경도세 조례의 개정에 의한 법정외세로서의 제도화
현행 도세조례의 일부를 개정하여, 징수수입을 지방세법에 근거하는 법정외의 
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보통세 또는 목적세로 징수토록 하는 방안이다. 법정외세는 지방세법으로 정해
진 세목 이외의 것으로, 재원확보라고 하는 본래 성격뿐만 아니라 지방공공단체
의 정책과제의 추진을 세금으로부터 지원하는 성격을 가지고 있다.  
정체완화와 대기환경의 개선을 꾀하기 위한 일반 재원이나 필요경비에 충당한
다는 관점에서의 제도화방안을 검토될 수 있으나, 총무대신의 동의가 필요하다.
8) 부담금 활용 방안
징수수입에 대해서는 Road Pricing시행에 따른 필요한 사업비를 초과할 것으
로 판단된다. 징수수입의 용도에 대해 검토하면, 우선적으로 Road Pricing 시행
으로 인해 발생하는 우회교통 등의 영향을 완화시킬 수 있는 대책마련시 충당될 
필요가 있다. 또한, Road Pricing 시행으로 징수된 수입을 화물차 등의 공해를 
줄일 수 있는 방안 마련에 활용할 것을 적극 검토하여야 할 것이다. 더욱이 Road 
Pricing 시행은 Park&Ride 등의 교통수요관리정책(TDM)시책을 동시에 시행하
는 것이 정체와 대기환경의 개선효과 측면에서 중요하다고 판단된다. 이로 인해, 
필요한 사업비를 초과하는 징수수입의 용도로는 Road Pricing 시행 시 수반되는 
우회교통이나 대중교통 등의 영향에 대한 대책, 화물차 등의 저공해화, 
Park&Ride 등 기타 TDM 시책에 활용함이 바람직하다. 한편, Road Pricing 시행
목적에 근거하여 정체대책과 환경대책에 폭넓게 징수수입을 활용할 필요가 있
다.
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<부록 3> Credit-Based Congestion Pricing 적용 사례
          - Dallas-Fort Worth 적용사례 -
1. 이용자료
Credit-based Congestion Pricing의 Dallas 적용 연구는 크게 3가지의 시나리
오로 구성되어 있다. 첫째 현재의 교통상황이 유지된다는 가정(Status quo)하의 
시나리오이고, 두 번째로 고속도로만을 징수 대상으로 하는 시나리오
(MCP(Maginal cost pricing) on highway) 마지막으로 전체 도로를 징수 대상으
로 하는 시나리오(MCP on all roads)이다.
자료는 1999년 DFW(Dalls-Fort Worth)의 도로네트워크를 기반으로 하였으며, 개
인통행자의 통행목적지까지의 수단선택을 예측하기 위해 Joint Destination -Mode 
Choice Model을 사용하였다. 세부적 통행자료로는 1996년 조사된 DFW 가구통행
조사 자료를 이용하였으며, 이 자료는 총 통행 32,799 trip/일, 4가지의 운전형태
(Drive Alone, Shared Ride, Tranit, walk/bike), 3가지의 통행목적(Home-Based 
Work, Home-Based Non Work, Non-Hone-Based)으로 구성되어 있다. 
3가지의 소득계층과 2개의 차량소유 계층으로 분류하였고, 적용시간은 단지 
출발시간을 기준으로 첨두냐 비첨두냐에 따라 구분하였다. 지역은 DFW를 대상
으로 하였으며, 사용 프로그램은 Trans-CAD를 이용하였다.
2. 통행 요금 산출
이 연구에서 통행 요금은 다양한 지역에서 Dallas CBD까지의 피크시간 통근 
거리로 산출하였다. 이에 단기적으로 요금은 mile당 10￠(장기적으로는 6￠), 고
속도로의 mile 당 통행요금은 3￠로 예측하였다. 물론 가장 혼잡한 시간대에는 
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이보다 더 큰 통행요금($1까지)이 적용된다. 통행요금에 사용되는 Credit는 매매
가와 거리당 통행요금을 기준으로 산출한다.
3. Credit 산출
초기설치비용을 산출하기 위해 USDoT reports(USDot 2000a and 2000b)
를 이용하였으며, 운영비용은 ETC(Electronic Toll Collection) 프로젝트의 
차선/마일당 비용을 기초로 하였다. DFW는 총 594 centerline miles의 고속
도로를 보유하고 있으나 TDM 연구 결과 이 고속도로중 60%만이 혼잡을 보
이고 있어, 이 연구에서는 DFW 고속도로의 70%(415 cesterline, 2600 
lane-miles)만을 사용하였다. 
1) 초기설치비용
초기 설치비용은 징수를 위한 Plaza와 통행료를 징수하기 위한 전자인식장치
(Electronic toll readers) 마지막으로 카메라, 차량 부착장치(toll tag) 그리고 기타 
하드웨어로 구성되어 있다. 총 415 Centerline mile를 위한 plaza는 USDoT 
reports에서 제시된 3 centerline mile 당 1 plaza를 이용하였고, 전자인식장치는 
1 plaza 당 5개, 두개 차선당 1개의 카메라(High-speed Camera)를 이용하였다. 
따라서 ETC 하드웨어 그리고 소프트웨어를 위한 비용 $ 13,150,000을 포함한 
전체 초기비용은 $48,297,500으로 추산되었으며 자세한 내용은 다음 그림과 같다. 
2) 운영비용 산출
운영비용은 North Texas Tollway Authority(NTTA, 2003), New Jersey 
Turnpike Authority(NJTA, 2003) 그리고 San Joaquin Hills Transportation 
Corridor Agency(SJHTCA, 2003)에서 사용된 운영비용을 참고로 하였으며, 
Gulipalli et al(2005)는 lane mile 당 운영비용 연간 $80,000～$110,000이라고 산
출하였다. DFW의 운영비용은 $100,000을 이용하였으며, 고속도로에서의 총 운
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영비용은 $260 million 으로 산출되었다. 이를 이용하여 DFW 주민 1인당 운영비
용을 산출하면 연간 $54가 된다. 또한 여기에 ETC 시스템 설치비용의 회수를 포
함하면 1인당 운영비용은 연간 $55가 되며 이는 DFW 주민이 혼잡으로 인하여 
낭비하는 금액이 연간 $440(고속도로)인 것을 감안하면 의미있는 투자라고 언급
하였다. 
<그림 31> DFW 지역의 초기설치비용 추산
3) Credit 산정
가구당 혹은 등록된 차량당 받는 Credit 산정은 비교적 간단하다. 혼잡통행료 
징수에 따른 총 징수액에서 운영비용과 초기 투자비 회수비용을 합친 금액을 빼
준 다음 이것을 가구 혹은 등록된 차량으로 나누어 주면 가구당 혹은 등록된 차
량당 받는 Credit 산정된다. 공식화하면 다음과 같다. 
가구당 또는 등록차량당  총 가구 또는 총 등록차량
총징수액 운영비용초기투자회수비 
예를 들어 DFW 고속도로에서의 징수액이 일일 $2.4 million 이라고 하면 한달
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간 총 징수액은 $52.8 million38)이며 위에서 산출한 운영비용(연간 $260 million, 
한달 $21.7 million)과 초기투자회수비용(연간 $0.55 million)을 제외하면 총 순 
수입액은 $30.6million이 된다. 여기에 징수구역내의 총 등록차량이 2.1 million 
대라하면 차량 1대당 받을 수 있는 Credit는 $14.6이 된다. 이러한 방식에 의해 
가구 또는 차량 당 받는 Credit가 정해지면 DFW연구에서는 고속도로에서의 수
혜차량 대수를 산출할 때 전체의 70%가 최적이라고 판단하였고, 전체 도로에서
는 90%를 최적이라 판단, 적용하여 산출하였다.
4. 효과 분석
1) 수단 변화 효과
시나리오 분석 결과 수단간 변화는 그리 크지 않은 것으로 분석되었다. 고속도
로를 대상으로 한 시나리오에서 나홀로차량(Drive Alone)의 비율은 51.4%에서 
50.3%로 약 1.1% 감소하였으며, 동승차량(Shared Ride)의 비율은 43.3%에서 
43.6%로 0.03% 증가하였다. 대중교통(도보, 자전거 포함) 통행은 5.3%에서 6.1%
로 0.8% 증가하였다. 전체도로를 대상으로 한 시나리오에서도 비슷한 결과를 보
였으며, 단기간과 장기간의 실험에서도 모두 비슷한 결과를 도출되었다. 첨두시
간대의 수단간 변화가 비첨두시간대의 변화보다 큰 것으로 분석되었다. 
이는 Credit-based Congestion pricing 제도가 대중교통 수단분담률 증가에 큰 
영향을 미칠지 못한다는 결론을 도출할 수 있으나, 대중교통의 개선과 함께 혼잡
통행료를 시행한다면 더 큰 효과를 볼 수 있을 것이라고 예측하였다. 
2) VMT(Vehicle Mile Traveled) 변화
혼잡통행료 시행시 장기적으로 7%에서 8%의 VMT 하락 효과가 있는 것으로 
38) 한 달을 22일로 계산하였음
234
분석되었다. 단기적으로 고속도로만을 징수 대상으로 하는 시나리오에서는 7%
의 하락, 전체 도로를 징수 대상으로 하였을 경우에는 6%의 VMT 하락이 예측되
었다. 이것은 이용자들이 비교적 가까운 목적지를 선택하고, 나홀로 차량보다는 
카풀 등 차량을 공동으로 이용한 통행이 증가하였기 때문으로 분석되었다. 전체 
시나리오에서 고속도로 VMT는 12%의 감소를 보였으며, 고속도로를 징수대상으
로 하는 시나리오에서 주요 간선도로(Principle Arterial)에서는 단기적으로 4%의 
VMT가 감소하였으나 장기적으로는 2%의 증가를 보였다. 전체를 징수대상으로 
하였을 경우 주요 간선도로(Principle Arterial)에서는 단기적으로 2%가 감소하였
으나 장기적으로는 5%가 감소하여 그 효과가 더 큰 것으로 분석되었다. 각 도로
등급별․단기적 효과는 <그림 2>와 같다. 
<그림 32> 단기적 혼잡통행료 시행 효과(VMT)
3) V/C 변화
혼잡통행료 시행에 따른 V/C 변화를 살펴보기 위해 V/C를 0.5, 0.75, 1.00 그
리고 1.5로 구분하였다. 모든 도로를 징수대상으로 하였을 경우 0.5 이내, 그리고 
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0.5-0.75 사이의 V/C를 보이는 통행이 각각 단기적으로 65%, 99.3% 증가하였고, 
장기적으로는 81%, 99.7%가 증가하였다. 전체적으로 V/C가 1/0보다 작은 통행
비율은 크게 증가하였는데, 이는 장기적으로 더 큰 효과가 있는 것으로 분석되었
다. 이는 VMT의 변화뿐만 아니라 V/C 변화에서도 혼잡통행료의 시행에 따라 
수단의 변화 및 목적지의 변화가 이루어 졌다는 사실을 증명한다. 
<그림 33> 단기적 혼잡통행료 시행 효과(V/C)
4) 환경 변화
혼잡통행료 시행에 따른 차량 오염물질 배출 효과를 살펴보면 전체 도로를 징
수대상으로 하였을 경우와 고속도로만을 징수대상으로 하였을 경우 모두 5%-7%
의 오염물질 배출 감소효과가 있는 것을 분석되었다. 
5) Welfare 효과
한정된 Credit안에서 수단변화 또는 통행감소를 통해 얻는 금전적 가치의 효
과는 도심에 가까울수록 그 효과가 크며, 멀수록 효과가 떨어지는 것으로 분석되
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었다. 도심내의 Credit를 받은 통행자는 일평균 약 40￠ 가량을 얻었으나, 대조적
으로 다른 지역의 통행자는 일평균 약 30￠를 더 지불한 것으로 나타났다. 또한 
소득이 많은 계층은 소득이 없는 계층보다 더 많이 지불한 것으로 분석되었다. 
전체도로를 징수대상으로 하였을 경우가 고속도로만을 징수대상으로 한 경우보
다 통행자가 얻는 금액이 더 큰 것으로 분석되었다. 
 혼잡통행료 시행에 따른 수혜액 차이의 공간적 분포는 다음 세수익의 분배시
에 영향을 미칠 수 있을 것이다. Kockleman(2005)은 이것을 “Edge Effect"라고 
정의하고 있다. 물론 연구에서 사용된 VMT는 거리요소가 들어가기 때문에 외곽
지역에서의 혜택정도가 낮은 것은 당연한 결과일 수도 있다. 또한 외곽은 도심지
에 비해서 대중교통 시스템이 발달하지 못하였고, TDM 또한 체계적이지가 않
다. 따라서 외곽시민들은 차량에 의존하는 정도가 도심지에 비해서 크며, 통행거
리가 길기 때문에 수혜받는 정도의 차이는 당연하다. 하지만 현실적으로는 혼잡
통행료 징수시 근거리 통행보다는 원거리 통행에서 수단전환이 많이 발생하여 
수혜 효과는 더 클 것이라고 예상하고 있다. 
<그림 34> 지역적 중상위계층의 수혜액 차이(고속도로 징수대상. $/day)
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<부록 4> 시민의식 설문조사지
1
교통 혼잡통행료 부과에 대한 시민의식 설문 조사
안녕하십니까?
 본 조사는 국토연구원에서 시행하고 있는 “효율적인 교통 혼잡통행료 
정책의 도입방안 연구”와 관련하여 혼잡통행료 부과에 대한 시민의식
을 조사하여 효율적인 혼잡통행료 정책 수립을 위한 기초자료로 활용
하고자 하는 조사입니다. 
 본 조사의 중요도와 목적을 감안하여 응답자 여러분께서 성실하게 답
변해 주시길 부탁드리며, 응답내용은 본 연구 목적으로만 사용할 것을 
약속드립니다.
■ 조사대상 : 서울시 남산 1호 및 3호 터널 이용자, 도심 및 부도심 통행자
■ 조사기관 : 국토연구원  
2006년  10월
국 토 연 구 원 장
□ 문의처: 국토연구원 이 백 진 책임연구원 Tel) 031-380-0373
           국토연구원 정 선 영 연  구  원 Tel) 031-380-0357
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Ⅰ. 응답자 일반 현황
문1) 귀하의 성별은 무엇입니까?
① 여성 ② 남성
문2) 귀하의 연령대는 무엇입니까?
① 20대 ② 30대 ③ 40대
④ 50대 ⑤ 60대 이상   
문3) 귀 가정의 월 소득을 표시해 주십시오.
① 100만원 미만 ② 100만원 이상 200만원 미만
③ 200만원 이상 300만원 미만 ④ 300만원 이상 400만원 미만
⑤ 400만원 이상 500만원 미만 ⑥ 500만원 이상
문4) 귀 가정의 가족 수를 표시해 주십시오.
     (       명 )
문5) 귀하의 직업은 무엇입니까?
① 회사원 ② 자영업 ③ 학생
④ 무직 ⑤ 기타(     )
문6) 귀하의 거주지 주소를 읍/면/동 단위까지 기입해 주십시오.
  예 : 서울시 서대문구 연희동  /  경기도 파주시 아동동
     (                                    )
문7) 귀하의 직장 주소를 읍/면/동 단위까지 기입해 주십시오.
  예 : 서울시 서대문구 연희동  /  경기도 파주시 아동동
     (                                    )
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문8) 출퇴근시(또는 통학시) 귀하가 주로 이용하는 통행수단을 기입해 주십
시오. 환승할 경우 환승수단을 포함하여 순서대로 기입하여 주십시오.
   예 : 마을버스 -> 지하철 -> 시내버스
     (                                           ) 
문9) 출퇴근시 평균 소요되는 시간을 기입해 주십시오.
    출근 : (        )분 퇴근 : (        )분
문10) 귀 댁의 자동차 보유대수는 몇 대 입니까?
① 1대 ② 2대
③ 3대 이상 ④ 없음(11번 문항으로 이동)
문10-1) 최근 한 달간 승용차를 이용하여 도심 및 강남지역으로 통행한 
횟수(왕복을 1회로 산정)를 각 통행목적별로 기입하여 주십시오.(모
든 통행목적에 대해 기입하셔야 합니다.)
① 출퇴근 또는 통학           - 최근 한달간 왕복 약 (       )회
② 업무                       - 최근 한달간 왕복 약 (       )회
③ 쇼핑 및 여가활동           - 최근 한달간 왕복 약 (       )회
II. 혼잡통행료 정책에 대한 의식 조사
문11)현재 서울시에서는 도심 지역의 교통혼잡을 감소시키기 위하여 1996년
부터 서울 남산 1호 및 3호 터널에서 1회 통과시마다 2,000원의 혼잡
통행료를 징수하고 있습니다. 혼잡통행료 징수로 인해 남산 1호 및 3
호 터널 주변지역 교통 혼잡 변화에 대해 어떻게 생각하십니까?
① 혼잡이 크게 악화되었다고 생각한다.
② 혼잡이 조금 악화되었다고 생각한다.
③ 혼잡이 조금 감소되었다고 생각한다.
④ 혼잡이 크게 감소되었다고 생각한다.
⑤ 잘 모르겠다.
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문12) 현재 남산 1, 3호 터널에서 징수하고 있는 혼잡통행료 2,000원 요
금수준에 대해 어떻게 생각하십니까?
① 적절하다.    ② 비싸다.    ③ 잘 모르겠다.     ④ 기타(       )
문13) 혼잡통행료를 향후 도심 및 강남지역에서도 징수할 경우 해당 지역 
통행 시 아래 사항 중 귀하의 의견을 기입해 주십시오.
① 현재 승용차를 주로 이용하고 혼잡통행료를 부과하더라도 계속 승용차를 이용
하겠다.
② 승용차 이용 횟수를 줄이겠다.(13-1번으로)
③ 현재 승용차를 주로 이용하지만 혼잡통행료를 부과하면 대중교통을 주로 이용
하겠다.(13-2번으로)
④ 현재 대중교통을 주로 이용하고 계속 대중교통을 이용하겠다.(14-1번으로)
문13-1) 혼잡통행료를 어느 정도 부과할 경우 승용차 이용횟수를 줄이시
겠습니까?
  (              )원
     ==>  줄이고 싶은 통행목적을 모두 선택하고 감소시킬 승용차 이용
횟수(왕복을 1회로 산정)를 기입하여 주십시오.
① 출퇴근 또는 통학              - 한달에 왕복 이용횟수 약 (       )회 감소
② 업무                          - 한달에 왕복 이용횟수 약 (       )회 감소
③ 쇼핑 및 여가활동              - 한달에 왕복 이용횟수 약 (       )회 감소
문13-2) 혼잡통행료를 어느 정도 부과할 경우 대중교통을 주로 이용하시
겠습니까? 또한, 대중교통 수단 중 어느 수단을 주로 이용하시겠습니
까?
  (      )원,      ① 버스         ② 지하철         ③ 택시       
문14-1) 도심지역 혼잡통행료 징수가 필요하다고 생각하십니까?
① 전혀 필요하지 않다. ② 별로 필요하지 않다. ③ 조금 필요하다.
④ 반드시 필요하다. ⑤ 기타 (                 )
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문14-2) 강남지역 혼잡통행료 징수가 필요하다고 생각하십니까?
① 전혀 필요하지 않다. ② 별로 필요하지 않다. ③ 조금 필요하다.
④ 반드시 필요하다. ⑤ 기타 (                 )
문15-1) 혼잡통행료 수입금을 버스, 지하철, 자전거도로, 보행환경 개선 
등에 재투자할 경우 혼잡통행료 징수 정책에 대한 경우 귀하의 의견
은 무엇입니까? 
① 적극 찬성한다.
② 조금 찬성한다.
③ 조금 반대한다.
④ 적극 반대한다.
문15-2) 혼잡통행료 지출액의 일부를 적립하여 대중교통 이용시 사용할 
수 있다면 혼잡통행료 징수 정책에 대한 경우 귀하의 의견은 무엇입
니까? 
① 적극 찬성한다.
② 조금 찬성한다.
③ 조금 반대한다.
④ 적극 반대한다.
문16) 귀하가 혼잡통행료 정책 시행에 찬성 또는 반대하는 이유는 무엇입
니까?
찬성하는 경우 찬성이유 : 
반대하는 경우 반대이유 : 
